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Zusammenfassung

1. Das RWI Essen hat in seiner Stellungnahme zum Zweiten Nachtrags-
haushalt 2005 im November des vorangegangenen Jahres der Landesregie-
rung bescheinigt, dass die zusétzliche Neuverschuldung des Landes in Hohe
von 2,2 Mrd. € wegen der damit finanzierten MaBBinahmen im Rahmen einer
»Eroffnungsbilanz“ einer neuen Regierung durchaus akzeptiert werden
kann. Vor allem die Beseitigung der Unterfinanzierung des Bau- und Lie-
genschaftsamtes NRW in Hohe von 614 Mill. € und die Kapitalzufiithrung an
die landeseigene Beteiligungsverwaltungsgesellschaft in Hohe von
330 Mill. € waren notwendige MafBBnahmen, um die Transparenz des Haus-
haltes, insbesondere den mittlerweile in NRW erreichten Schuldenstand
betreffend, zu erhohen.

2. Positiv bewerten wir, dass die Landesregierung angefangen mit der Haus-
haltssperre nach Ubernahme der Amtsgeschifte im Mai 2005 iiber die Ein-
setzung der ,,Kommission zu Situation und Perspektive des Landeshaushal-
tes NRW* und den im November 2005 vorgelegten Zweiten Nachtrags-
haushalt bis hin zum hier zu beurteilenden Entwurf fiir den Haushalt 2006
und die mittelfristige Finanzplanung bis 2009 offensichtlich der Konsolidie-
rung des Haushaltes hochste Prioritit einrdumt. Die Landesregierung hat
sich mit den nunmehr vorgelegten Planungen, die ein dreistufiges Sanie-
rungskonzept beinhalten, eindeutig auf eine Konsolidierung des Landes-
haushaltes verstdndigt und die einzelnen Schritte hierzu ausgewiesen: Im
ersten Schritt werden mit dem Entwurf fiir den Haushalt 2006 Manahmen
zur Riickfithrung der Nettoneuverschuldung ergriffen. Der zweite Schritt
wird durch die vorgelegte mittelfristige Finanzplanung bis zum Jahr 2009
dargelegt und der dritte Schritt besteht aus bundespolitischen Mainahmen,
auf die die nordrhein-westfélische Landesregierung einen merklichen Ein-
fluss haben diirfte und deren den Haushalt eventuell entlastende Wirkungen
in vollem Umfang zur Riickfiihrung der Neuverschuldung genutzt werden
sollen.

3. Die im Haushalt 2006 und dariiber hinaus bis 2009 vorgesehenen Einspa-
rungen sind richtige Schritte zur Sanierung des dullerst angespannten Haus-
haltes in Nordrhein-Westfalen. Die Moglichkeiten zur Generierung zusétz-
licher Einnahmen sind fiir eine Landesregierung begrenzt. Die Konsolidie-
rung von Landeshaushalten muss deshalb konsequent iiber eine Reduzie-
rung der Ausgaben erfolgen. Die vorgenommenen Einsparungen sind in
ihrem Volumen durchaus beachtlich. Vor allem iiberzeugt die Struktur der
Ausgabenkiirzungen, deren Schwerpunkte richtigerweise bei den Personal-
ausgaben und den eher konsumtiven Ausgaben des Landes, wie den ver-
traglichen Leistungen und den Forderprogrammen, gesetzt wurden. Der
Schliissel zur Sanierung des Landeshaushaltes liegt in der Begrenzung und



6 RWI Essen

gegebenenfalls Reduzierung der Ausgaben. Positiv ist zu bewerten, dass die
Landesregierung auch hier eine klare Aussage trifft: Die Ausgaben sollen
sich an den erwarteten Einnahmen orientieren. Der im Haushalt 2006 ver-
anschlagte und zumindest bis 2008 geplante Ausgabenanstieg bleibt deutlich
unter dem Zuwachs von 1 %, den der Finanzplanungsrat zur Begrenzung
des Ausgabenwachstums (im Juni 2004) vorgegeben hat. Allerdings iiber-
schreitet der fiir 2009 geplante Ausgabenzuwachs um 1,3 % diese Grenze
merklich.

4. Trotz der positiven Beurteilung des Gesamtkonzeptes, der Intensitdt und
der Schwerpunktsetzung bleibt es auch in der mittleren Frist bei einer kriti-
schen Lage des Haushaltes. Die geplante jahrliche Reduzierung der Netto-
neuverschuldung kommt nur langsam voran. Sie iiberschreitet nach den
vorgelegten Pldnen bis inklusive 2009 die Summe der eigenfinanzierten
Investitionen. Es besteht weiterhin ein immenser Konsolidierungsbedarf.
Unter der Annahme, dass die Einnahmen (ohne Schuldenaufnahme) des
Landes sich so entwickeln wie erwartet, miisste die Landesregierung jahrlich
zusdtzlich zu den vorgesehenen Einsparungen etwa 2,6 Mrd. € (20006),
1,6 Mrd. € (2007), 1,0 Mrd. € (2008) und 0,6 Mrd. € (2009) weniger ausge-
ben, um die Nettoneuverschuldung unter der Summe der eigenfinanzierten
Investitionen zu halten. Mit Blick auf die Reaktionen, die die aktuellen
Kiirzungen von Ausgaben bei den Betroffenen hervorgerufen haben, muss
man jedoch anerkennen, dass es kaum noch ,leicht“ zu nutzende Hand-
lungsspielrdume gibt.

5. Auch wenn der politische Widerstand von Betroffenen bei weiteren Ein-
sparungen eher noch heftiger sein diirfte: prinzipiell gibt es weitere Mog-
lichkeiten, die Ausgaben zu senken. Dies betrifft vor allem Fragen der staat-
lichen Ubernahme von Aufgaben an sich und ganz besonders die Effektivi-
tit bei der Aufgabenerfiillung. So verstidndlich es ist, dass die Landesregie-
rung bei vielen Posten des Haushaltes weitere Kiirzungen ausschlief3t, weil
sie ansonsten nach eigener Bewertung ihrem Verfassungsauftrag nicht mehr
nachkédme, so ,,weich® sind die Definitionen des Verfassungsgemidfien im
Einzelnen und damit die Festlegung von Ausgabenansitzen, die demnach
auf keinen Fall unterschritten werden diirften. In einem Widerstreit der —
durchaus plausibel vorzutragenden — Verfassungsauftriage wiirden wir aller-
dings dem verfassungsgemif3en Haushalt hochste Prioritdt einrdumen, um
das Schaffen eines Prdazedenzfalles zu vermeiden. Vor der Landesregierung
liegt also die schwierige Aufgabe, die geplanten Sanierungsschritte im
Haushaltsvollzug umzusetzen, zugleich aber permanent weitere Einsparpo-
tenziale zu identifizieren und diese konsequent zur weiteren Riickfithrung
der Ausgaben bzw. zur stirkeren Begrenzung ihres Anstiegs zu nutzen. Dies
wird auch die Anforderung bleiben, wenn die Nettoneuverschuldung zu-
riickgefithrt wird. Denn der bereits erreichte Schuldenstand wichst stetig
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weiter, solange neue Schulden gemacht werden (Abbildung 1). Will man
erreichen, dass die Schuldenstandsquote, also der Anteil der gesamten
Schulden am BIP, nicht mehr anwichst, miissen sogar (Primir-
)Uberschiisse erzielt werden, mit denen die Zinsenverpflichtungen begli-
chen werden konnen.

6. Die Bundesregierung setzt bei ihrer Strategie zur Konsolidierung des
Bundeshaushaltes auch auf umfangreiche Steuererhohungen — insbesondere
durch die Anhebung des Regelsatzes der Mehrwertsteuer um 3 %-Punkte.
Die Landesregierung hat richtigerweise hierfiir keine zusétzlichen Einnah-
men eingeplant. Allerdings diirften die Anreize fiir die Regierung des hoch
verschuldeten Landes NRW nicht gering sein, iiber ihre Einflussnahme auf
die Bundespolitik und iiber die Entscheidungsgewalt im Bundesrat den
geplanten Steuererhohungen zuzustimmen und sich davon in nicht unerheb-
lichem Umfang eine Entlastung des eigenen Haushaltes zu versprechen. Wir
sehen zum einen die Moglichkeit, dass die Steuererhohungen sich negativ
auf die wirtschaftliche Entwicklung auswirken konnten. Das wiirde auch fiir
Nordrhein-Westfalen die Steuereinnahmen an anderer Stelle vermindern.
Zum anderen besteht die Gefahr, dass zusitzliche Einnahmen fiir das Land
und damit eine ,,Verbesserung®“ der Einnahmeseite ein Nachlassen in den
Konsolidierungsanstrengungen zur Folge haben konnte. Es gibt aus unserer
Sicht keine Alternative zur strukturellen Verbesserung des Haushaltes tiber
eine Riickfithrung der Ausgaben.

7. Die Landesregierung verschafft den Gemeinden durch die Umstellung
der Berechung der Verbundgrundlagen von Haushaltsansédtzen auf
Ist-Zahlen einer zeitnahen Referenzperiode eine groBere Planungssicher-
heit: Die Kreditierung entfillt. GroBere fiskalische Ubergangsprobleme sind
fiir die Gemeinden damit nicht verbunden. Die Schliisselzuweisungen wer-
den allerdings kiinftig der Einnahmeentwicklung hinterherhinken. Dariiber
hinaus stirkt die Landesregierung richtigerweise die allokative Funktion des
kommunalen Finanzausgleichs, indem sie die Zweckzuweisungen in die
Etats der Fachressorts einstellt. Die Neuordnung des kommunalen Finan-
zierungsbeitrags zur Deutschen Einigung hat schlieBlich zur Folge, dass
steuerschwache Gemeinden entlastet und steuerstarke, insbesondere ge-
werbesteuerstarke Gemeinden belastet werden.

8. Uber die mittelfristige Perspektive hinaus miissen Haushalte ,,nachhaltig®
sein und eine Balance von Leistungen und Belastungen der derzeit und der
in Zukunft lebenden Generationen herstellen. Die ergriffenen Konsolidie-
rungsmaf3nahmen gehen — wie oben dargestellt — aus unserer Sicht in die
richtige Richtung, sie garantieren aber noch keineswegs den finanzpoliti-
schen Handlungsspielraum, den eine intergenerativ gerechte Politik erfor-
dert. Um etwa allein die aktuelle Schuldenstandsquote zu stabilisieren,
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miissten die geplanten Ausgaben des Jahres 2006 um weitere 4 Mrd. € oder
9,2 % der geplanten und um die Zinsausgaben verminderten ,,bereinigten
Gesamtausgaben® gekiirzt werden. Ein erhebliches Problem stellt in diesem
Zusammenhang auch die implizite Verschuldung durch die Pensionsver-
pflichtungen des Landes dar. Sie beliefen sich in 2001 auf 92,8 Mrd. €. Die
Bildung der Versorgungsriicklage sowie des neu eingerichteten Versor-
gungsfonds sind addquate Mittel, diesem Problem zu begegnen. Eine lang-
fristige Sanierung des Landeshaushaltes erfordert jedoch nicht nur eine
Riickfithrung von Ausgaben, sondern auch qualitative Mafinahmen, die an
der Haushaltsstruktur ansetzen.

9. Nicht alle MaBnahmen, die zur Konsolidierung des Landeshaushaltes
beitragen, wurden von der neuen Landesregierung initiiert. Folglich tut sie
gut daran, im Entwurf zum Haushalt 2006 und in der mittelfristigen Finanz-
planung auf die von der Vorgédngerregierung auf den Weg gebrachten Maf3-
nahmen einzugehen und aufzuzeigen, wo begonnene Reformen weiterge-
fithrt werden. Nicht alle Erfolge bei der Haushaltssanierung konnen der
neuen Landesregierung zugeordnet werden.

Abbildung 1
Schuldenstand und Finanzierungssaldo
1970 bis 2009; in Mrd. €
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Eigene Berechnungen auf der Basis der fortlaufenden Finanzplidne Nordrhein-Westfalens.
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Tabelle 1
Eckwerte der NRW-Haushalts- und Finanzplanung

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Finanzplanung 2004 bis 2008'
Bereinigte Gesamtausgaben, Mill. € 48712 49432 48216 49 479 50188
Veridnderung gegeniiber dem Vorjahr in % 2,7 1,5 2,5 2,6 1,4
Steuereinnahmen, Mill. € 33900 34340 35970 37530 39 060
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,5 13 4,7 43 4,1
Eigenfinanzierte Investitionsausgaben, 3665 5212 3900 4000 4100
Mill. €
Schuldenaufnahme netto, Mill. € 6913 5172 3900 3800 3100
Abweichung von der Kreditobergrenze, +3 248 -40 0 -200 -1 000
Mill. €
Finanzplanung 2005 bis 2009
Bereinigte Gesamtausgaben, Mill. € 48 102 51 065 48471 48 800 49 200 49 800
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 14 6,2 -5,1 0,7 0,8 1,2
Steuereinnahmen, Mill. € 33912 34340 34 945 36285 37490 38 645
Veridnderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,5 1,3 1,8 3,8 33 3,1
Eigenfinanzierte Investitionsausgaben, 5964 3297 3500 3400 3300
Mill. € SEB
Schuldenaufnahme netto, Mill. € 6724 7389 5888 5100 4400 3900
Abweichung von der Kreditobergrenze, +1 425 +2 591 +1 600 +1 000 +600
Mill. € +3 059
Wirtschaftliche Aktivitiit:
Nominales BIP, Mrd. € 481,4
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 2,5
Reales BIP, Mrd. € 445,8 450,0" 456.,8"
Verinderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,4 0,9 15
Gesamtwirtschaftliche Entwicklung in Deutschland
AKS-Vorgaben Mai 2005
Nominales BIP, Mrd. € 2177,0 2211,6 2264,1 23295 2396,8 2 466,0
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 2,3 1,6 24 2,9 2,9 29
Reales BIP, Mrd. € 2016,1 2036,1 2 068,1 21054 21433 2182,0
Veridnderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,6 1,0 1,6 1.8 1.8 1,8
AKS-Vorgaben November 2005
Nominales BIP, Mrd. € 22158 22435 22844
Veridnderung gegeniiber dem Vorjahr in % 24 1,3 1,8
Reales BIP, Mrd. € 21194 21365 2162,6
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,6 0,8 2
Jahreswirtschaftsbericht 2006’
Nominales BIP, Mrd. € 22157 2244,0 22934
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 2,4 13 22
Reales BIP, 2000 = 100 102,8 103,7 105,2
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,6 0,9 14
RWI- Konjunkturprognose*
Nominales BIP, Mrd. € 22157 22455 2303,5 2372,0
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in % 24 13 2,6 3,0
Reales BIP, 2000 = 100 102,8 103,7 105,6 107,0
Verinderung gegeniiber dem Vorjahr in % 1,6 0,9 1.8 1,3

'2004: Zweiter Nachtrag; 2005: Erster Nachtrag. — Landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 13/6100 vom 23. November 2005.
— *2005: Zweiter Nachtrag. — Landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 14/190 vom 30.01.2006. — ‘Bundesministerium fiir
Wirtschaft und Technologie (Hrsg.) (2006), Reformieren, investieren, Zukunft gestalten — Politik fiir mehr Arbeit in Deutsch-
land. Jahreswirtschaftsbericht 2006. — ‘Dohrn, R. et al. (2006), Aufschwung kriftigt sich. RWI-Konjunkturberichte 57 (1): 25-
71. —* D6hrn et al. (2005), Konjunkturbericht fiir Nordrhein-Westfalen. RWI: Materialien 23. RWI Essen.
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I. Einnahmeseite

1. Welche MaBinahmen sind aus Ihrer Sicht geeignet, eine Verbesserung
der Einnahmenseite zu bewirken?

Landesregierungen haben nur sehr eingeschriankte Moglichkeiten, in auto-
nomer Regie Einnahmen in groBerem Umfang zu generieren, weil sie keine
Gesetzgebungskompetenz bei den ertragreichen Steuern haben. Selbst bei
den Steuern, die komplett dem Land zuflieBen, haben Landesregierungen
nicht die alleinige Gesetzgebungskompetenz. Allerdings sind sie iiber ihre
Entscheidungsgewalt im Bundesrat maf3geblich an den Ausgestaltungen der
Steuergesetze beteiligt, die die Gemeinschaftsteuern betreffen und konnen
somit Einfluss auf die Hohe der ihnen iiber den Steuerverbund zuflieBenden
Steuereinnahmen ausiiben. Die Anreize fiir die Regierung des hoch ver-
schuldeten Landes NRW diirften erheblich sein, iiber ihren Einfluss auf die
Finanzpolitik des Bundes und iiber die Entscheidungsgewalt im Bundesrat
den auf Bundesebene geplanten Erhchungen bei der Mehrwertsteuer und
der Einkommensteuer (Reichensteuer) zuzustimmen und sich davon in
nicht unerheblichem Umfang eine Entlastung des eigenen Haushaltes zu
versprechen.

Bei allen Steuern bleibt dann als Handlungsfeld, durch eine effektivere
Erhebung der Steuern Effizienzreserven zu realisieren. Allerdings verblei-
ben die hierbei erzielten Erfolge nicht unbedingt beim jeweiligen Land, weil
der Finanzausgleich noch nivellierend eingreift. Auch bei den Verwaltungs-
einnahmen sehen wir keine Spielrdume, die einen nennenswerten Konsoli-
dierungsbeitrag leisten konnten. Obwohl die vom Land erhobenen Gebiih-
ren fiir Leistungen des Landes eventuell nicht in allen Fillen fiir eine Kos-
tendeckung sorgen, ist hier doch bereits mittelfristig eher mit sinkenden
Einnahmen zu rechnen, weil die Verwaltungen ,,schlanker” und die Biirger
Dienstleistungen zunehmend auch online in Anspruch nehmen werden.

Hohere Einnahmen lassen sich grundsétzlich durch weitere Verduflerungen
von Landesvermogen erzielen. Mit diesen Erlosen ldsst sich der Haushalt
jedoch nicht nachhaltig entlasten, weil es sich um einmalige Einnahmen
handelt, die die Landesregierung nicht von der Aufgabe entbinden, die
Haushalte strukturell zu konsolidieren, also dafiir zu sorgen, dass die lau-
fenden Ausgaben durch die laufenden Einnahmen gedeckt sind.
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2. Wie beurteilen Sie die Annahme der Landesregierung, das Steuerein-
nahmewachstum im Jahr 2006 mit 1,8 vH zu veranschlagen im Vergleich
zur Praxis der Vorjahre, auch unter Beriicksichtigung des Aufkommens
(Ist) der Vorjahre?

Die Landesregierung legt in ihrer Haushalts- und Finanzplanung in diesem
Jahr einen Anstieg des Steueraufkommens — im Vergleich zum Soll 2005 -
von 1,8 %' und in den Jahren 2007 bis 2009 von durchschnittlich 3,4 %
zugrunde (Tabelle 1). Sie hat damit die Steueransitze der alten Landesre-
gierung erheblich nach unten korrigiert. Diese hatte aus der Mittelfrist-
schitzung des Arbeitskreises ,,Steuerschiatzungen (AKS) vom Friihjahr
2004 ein Plus von 4,8% fiir 2006 und von 4,2 bzw. 4,3% in den Folgejahren
abgeleitet. Diese Schitzung basierte auf einer sehr optimistischen gesamt-
wirtschaftlichen Zielprojektion der damaligen Bundesregierung, die einen
Zuwachs des nominalen BIP in den Jahren 2006 bis 2008 von durchschnitt-
lich 3,4 % je Jahr unterstellt hatte.

Der Haushaltsansatz fiir das Steueraufkommen in NRW im Jahr 2006 wur-
de aus der Kurzfristprognose von November 2005 abgeleitet. Zudem wur-
den die finanziellen Auswirkungen der im Dezember 2005 beschlossenen
Steuerrechtsdnderungen bertiicksichtigt. Der AKS hatte auf Basis eines von
der Bundesregierung vorgegebenen realen BIP-Wachstums von 1,2 % (no-
minal: 1,8 %) einen Anstieg des Steueraufkommens in Deutschland und den
westdeutschen Bundesldndern von jeweils 2,1 % prognostiziert. Die NRW-
Steueransitze fiir die mittlere Frist wurden hingegen aus der Mittelfrist-
prognose des AKS vom Mai 2005 abgeleitet, in der auf Basis des vorgege-
benen BIP-Wachstums von durchschnittlich 1,8 % (nominal: 2,9 %) fiir die
Jahre 2007 bis 2009 ein jahrlicher Anstieg des Steueraufkommens von 3,2 %
fiir Deutschland und von 3,4 % fiir die westdeutschen Bundesldnder ge-
schitzt wurde. Die Landesregierung hat bei den mittelfristigen Steueransat-
zen allerdings einen Sicherheitsabschlag von einem halben Prozentpunkt
vorgenommen und zudem die aus den beschlossenen Steuerrechtséanderun-
gen zu erwartenden Mehreinnahmen einkalkuliert.

Der NRW-Haushaltsansatz fiir das Steueraufkommen 2006 ist vorsichtig
kalkuliert, da er von einem Wirtschaftswachstum ausgeht, das eher am unte-
ren Rand des Prognosespektrums liegt. Die Bundesregierung hat ihre ge-
samtwirtschaftliche Prognose mittlerweile nach oben korrigiert und legt in
ihrer Haushaltsplanung ein reales BIP-Wachstum von 1,4 % zugrunde
(BMWi 2006; BMF 2006). Aktuelle Prognosen schitzen die konjunkturelle

' Das tatsichliche Steueraufkommen fiel 2005 mit 34,7 Mrd. € um 360 Mill. € hoher als er-
wartet aus. Verglichen hiermit ist der Steueransatz fiir 2006 nur um 0,7 % hoher angesetzt.
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Erholung im laufenden Jahr noch positiver ein: so erwartet das RWI ein
reales Wachstum des BIP von 1,8 % (Dohrn et al. 2006), das IfW sogar von
2,1 % (IfW 2006). Auch in NRW setzt sich die Konjunkturbelebung in die-
sem Jahr fort, wenngleich das Wirtschaftswachstum etwas schwicher ausfal-
len diirfte als im iibrigen Bundesgebiet (Dohrn et al. 2005).

Angesichts des 2005 hoher als erwartet ausgefallenen Steueraufkommens
und der leichten Verbesserung der wirtschaftlichen Lage ist — anders als in
den Jahren 2001 bis 2005 — das Risiko gering, dass die Steuerschitzung im
laufenden Jahr aufgrund unerwarteter Konjunkturschwiche nach unten
revidiert werden muss. Au3erdem sind zeitlich begrenzte Steuerrechtsdnde-
rungen, wie die mit der Steuerreform 2000 verbundenen Neuregelungen,
und Sonderfaktoren, wie die Umsatzsteuerausfille aufgrund von betriigeri-
schen Karussellgeschéften, die in den vergangenen Jahren das Steuerauf-
kommen gedriickt haben, mittlerweile entfallen oder werden in ihrer Wir-
kung beschrankt.

Wihrend die aktuellen Prognosen des Wirtschaftswachstums im laufenden
Jahr Mehreinnahmen erwarten lassen — ein im gesamten Bundesgebiet um
0,5 %-Punkte hoheres Wachstum ist voraussichtlich mit Mehreinnahmen
von etwa 2 % Mrd. € verbunden —, wirken sich die verabschiedeten Steuer-
rechtsédnderungen per saldo leicht dimpfend aus. Zwar konnen aus dem
Abbau von Steuervergiinstigungen und steuerlichen Sonderregelungen2
(www.rwi-essen.de/kchronik) und aus der verstarkten Bekdmpfung des Um-
satzsteuerbetrugs in NRW Mehreinahmen in Hohe von reichlich 0,1 Mrd. €
erwartet werden. Dem stehen jedoch Mindereinnahmen von 0,3 Mrd. € aus
Steuererleichterungen gegeniiber, von denen sich die Bundesregierung Im-
pulse fiir mehr Investitionen und Beschiftigung sowie eine verbesserte Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf Versprichts. Diese Steuerausfille sind in
der Haushaltsplanung von NRW noch nicht kalkuliert, weil der entspre-
chende Gesetzentwurf erst am 8. Januar 2006 in den Bundestag eingebracht
und am 17. Mérz verabschiedet wurde.

’ Es wurden die Verlustverrechnungen aus Steuerstundungsmodellen eingeschrinkt, die Ei-
genheimzulage fiir Neufélle abgeschafft und mit dem Gesetz zum Einstieg in ein steuerliches
Sofortprogramm weitere Steuervergiinstigungen abgebaut: so wurden u.a die Steuerbefreiung
fiir Abfindungen, fiir Ubergangsgelder, fiir Heirats- und Geburtshilfen abgeschafft sowie die
degressive Abschreibung fiir Mietwohngebédude gestrichen. AuBBerdem wurde die steuerliche
Absetzbarkeit von privaten Steuerberaterkosten eingeschrinkt.

* So werden zum einen die Abschreibungsregelungen temporir groBziigiger ausgestaltet und
die Umsatzsteuergrenze bei der Ist-Besteuerung ausgedehnt. Zum anderen werden private
Aufwendungen fiir Erhaltungs- und Modernisierungsmafinahmen im Haushalt und fiir Kinder-
betreuungskosten steuerlich gefordert sowie die steuerliche Férderung von Betreuungsleistun-
gen fiir pflegebediirftige Personen erweitert.
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Die fiir die mittlere Frist von der Landesregierung vorgenommene Korrek-
tur der Aufkommenserwartungen um einen halben Prozentpunkt war ein
Schritt in die richtige Richtung, denn auch die aktuelle Mittelfristprognose
des AKS basiert mit einem Zuwachs des nominalen BIP von 2,9 % je Jahr
auf einer optimistischen gesamtwirtschaftlichen Zielprojektion der vormali-
gen Bundesregierung fiir die Jahre 2007 bis 2009. Die Wirtschaftsfor-
schungsinstitute hatten in ihrer Friihjahrsprognose 2005 angesichts des ge-
ringen Trendwachstums von reichlich 1 % hingegen empfohlen, bei den
finanzwirtschaftlichen Planungen von einem Anstieg des nominalen BIP
von etwas mehr als 2 % auszugehen (ARGE 2005). Fiir NRW ist ein zusitz-
licher Sicherheitsabschlag sinnvoll, denn die wirtschaftliche Entwicklung
verlief hier in den vergangenen Jahren schwicher als im Bundesdurchschnitt
und es ist angesichts bestehender Strukturprobleme fraglich, ob sie mittel-
fristig mit der Entwicklung im Bundesgebiet Schritt halten wird.

3. Wie beurteilen Sie, dass Einnahmeverbesserungen aus Privatisierungs-
erlosen und BeteiligungsveriduBerungen im Haushaltsplanentwurf nicht
etatisiert sind? Inwiefern unterscheidet sich der Haushaltsplanentwurf
in diesem Punkte von Planentwiirfen der Vorjahre gerade in Bezug auf
das Aufkommen (Ist) solcher Ansiitze?

Das Land erzielte in den Haushaltsjahren 2000 bis 2004 Erlose in Hohe von
knapp 263 Mill. € aus VerduBBerungen von Beteiligungen und in Hohe von
gut 16 Mill. € aus der VerduBerung der Restbeteiligung an der Landesent-
wicklungsgesellschaft. Im Haushalt 2005 wurden 108 bzw. 3,8 Mill. € veran-
schlagt. Die Landesregierung geht offensichtlich davon aus, dass im laufen-
den Haushaltsjahr keine Privatisierungserlose zu erzielen sind. Es ist des-
halb haushaltsrechtlich auch folgerichtig, keine Erlose zu veranschlagen. Sie
verweist darauf, dass mogliche weitere Privatisierungserlose erst in den
kommenden Jahren erzielt werden konnen. Eventuelle zukiinftige Einnah-
men hat die Landesregierung in den Planungen nicht beriicksichtigt, weil
diese ohne konkrete Vorhaben auch richtiger Weise als zu unsicher einge-
schitzt werden.

In der Vergangenheit wurden wiederholt VerduBerungserlose erzielt, die
nicht in den Haushaltsplanungen vorgesehen waren. Ob und in welcher
Hohe solche Einnahmen die kommenden Haushalte entlasten werden, l4dsst
sich ohne eine Analyse aktueller Beteiligungen des Landes nicht vorhersa-
gen. Privatisierungspotenzial diirfte in erster Linie der Finanz- und Immobi-
liensektor sowie das Verkehrs- und Messewesen bieten. Unabhéngig von
konkret zu erwartenden Privatisierungserlosen gilt, dass die Einnahmen
nicht zur Finanzierung laufender Ausgaben oder zur SchlieBung von kurz-
fristig entstehenden Haushaltsliicken verwendet werden sollten. Angemes-
sen ist es dagegen, sie fiir Investitionen und damit zum Vermogensaufbau
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oder zum Abbau der bereits angehduften 6ffentlichen Verschuldung einzu-
setzen.

4. Wie beurteilen Sie, dass der Haushaltsplanentwurf in Kapitel 12 700
Titel 182 00 (Sondervermogen Bau- und Liegenschaftsbetrieb Nord-
rhein-Westfalen — Darlehensriickfliisse) einen Einnahmeansatz in Hohe
von 44 Mio. € vorsieht, insbesondere im Vergleich zu den Ansiitzen in
vorangegangenen Haushaltsjahren; ggf. unter Beriicksichtigung des
Aufkommens (Ist)?

Bei Griindung des Bau- und Liegenschaftsbetriebs (BLB) wurden diesem
groBe Teile des Immobilienbesitzes des Landes' gegen Wertersatz in Form
von Verbindlichkeiten iibertragen. Dieses innere Darlehen hat eine Min-
destlaufzeit von 10 Jahren; der BLB kann ansonsten die Tilgung in Abhén-
gigkeit von seinen wirtschaftlichen Moglichkeiten und in Absprache mit
dem Finanzministerium gestalten. Um eine haushaltsneutrale Finanzierung
der Ausgliederung sicherzustellen, wurde eine ,rechnerische“ Verzinsung
von 9,8 % beschlossen, die den angenommenen, marktiiblichen Zins von
6,2 % bei weitem iiberschreitet. Fiir die Differenz wurden sog. Zinsabgren-
zungen (sonstige Verbindlichkeiten) zu Lasten des Eigenkapitals gebildet.
Sie werden mit fortschreitender Tilgung als erfolgsneutrale Einstellung in
die Kapitalriicklage ausgewiesen.

Die bisherige Tilgung der inneren Darlehen hat ihren vorldufigen Hochst-
stand in 2004 mit 172 Mill. € erreicht. Der Haushaltsansatz 2005 sah zwar
eine deutliche Steigerung der Darlehensriickfliisse auf 266 Mill. € vor, diese
wurden aber im Nachtragshaushalt auf 36 Mill. € reduziert. Auch im laufen-
den und im kommenden Haushaltsjahr bleiben die Darlehensriickfliisse
hinter den urspriinglichen Planungen zuriick. Die Finanzplanung 2004 bis
2008 ging noch fiir die Jahre 2006 und 2007 von Darlehensriickfliissen in
Hohe von je 47 Mill. € aus. Der Haushaltsplan 2006 weist nur 44 Mill. € aus;
laut Finanzplanung wird 2007, 2008 und 2009 die Tilgung vollig ausgesetzt.
Diesen Mindereinnahmen stehen aber gleich bleibend hohe Landeseinnah-
men aus der Finanzierungsanlastung von 556 Mill. € p.a. gegeniiber, die aber
das Betriebsergebnis der BLB belasten. Dariiber hinaus wird mit der Til-
gungsstreckung auf eine Verstdarkung des Eigenkapitals verzichtet, die an-
sonsten durch die Verringerung der sonstigen Verbindlichkeiten bzw. der
Zinsabgrenzungen moglich gewesen wire.

Der BLB war ausweislich des Testats von PricewaterhouseCoopers zum
31.12.2004 bilanziell tiberschuldet (Finanzministerium des Landes Nord-

* Ausgenommen wurden u.a. Land- und Forstwirtschaftliches Betriebsvermdgen und Stra-
Ben.
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rhein-Westfalen, 2005). Es wird zudem darauf hingewiesen, dass gemifB der
Planungen des BLB auch kiinftig weitere Verluste zu erwarten sind. Die
Tilgungsstreckung gerade der hochverzinslichen Verbindlichkeiten gegen-
iiber dem Land deutet in der Tat darauf hin, dass der BLB auch kiinftig
wirtschaftlich unter Druck steht. Er verzeichnet nach wie vor operative,
wenngleich abnehmende Verluste: von 97,2 Mill. € 2004’ iiber 19,0 Mill. €
2005 auf voraussichtlich 19,5 Mill. € in 2006. Das operative Ergebnis in 2006
kann danach nicht verbessert werden, obwohl allein die Zinsbelastungen
gegeniiber 2005 um 47 Mill. € und die Aufwendungen insgesamt um
131 Mill. € zuriickgefiihrt werden sollen. Moglicherweise konnen auch nicht
im gewlinschten Umfang Immobilien verduBert werden, die hohere Tilgun-
gen erlauben wiirden.

5. Wie ist es aus 6konomischer Sicht zu beurteilen, dass ggf. bundespoli-
tisch begriindete Haushaltsverbesserungen im HH-Entwurf 2006 nicht
enthalten sind?

Die Haushaltsansitze fiir das NRW-Steueraufkommen im Jahr 2006 basie-
ren zum einen auf der Kurzfristprognose des AKS vom November 2005.
Diese ging vom geltenden Steuerrecht aus und beriicksichtigte dementspre-
chend die geplanten, im Bundestag zu dieser Zeit noch nicht verabschiede-
ten Steuerrechtsidnderungen nicht. Zum anderen erfassen diese Ansitze die
finanziellen Auswirkungen der im Dezember 2005 im Bundestag verab-
schiedeten Steuerrechtsinderungen, wie das Gesetz zum Einstieg in ein
steuerliches Sofortprogramm, das Gesetz zur Abschaffung der Eigenheim-
zulage und das Gesetz zur Beschriankung der Verlustverrechnung mit Steu-
erstundungsmodellen (Tabelle 2), die — wie in der Antwort auf Frage 2 dar-
gestellt — zu Mehreinnahmen in NRW fiihren. Weitere ,,bundespolitisch
begriindete Haushaltsverbesserungen® waren nicht zu beriicksichtigen.

Die Auswirkungen der mittlerweile vom Bundestag verabschiedeten steuer-
lichen MaBnahmen zur Forderung von Wachstum und Beschiftigung sind
im NRW-Haushaltsentwurf aber noch nicht beriicksichtigt. Die hieraus bei
den Bundeslindern erwarteten Mindereinnahmen werden auf 1,1 Mrd. €
veranschlagt. Die Verabschiedung dieses Gesetzentwurfs ist angesichts der
Mehrheitsverhéltnisse im Bundesrat gesichert. Zu einer realitdtsnahen
Haushalts- und Finanzplanung wiirde es beitragen, wenn die Landesregie-
rung ihre Steueransidtze um Korrekturposten fiir diese Steuerrechtsdnde-
rungen ergéinzen wiirde. Erforderlich wire fiir 2006 ein Abschlag von knapp

’ Ohne Sondereffekte aus auBerplanméBigen Abschreibungen und ertragswirksamer Aufl-
sung der Riickstellung.
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Tabelle 2

Finanzielle Auswirkungen bundespolitisch begriindeter Steuerrechtsiinderungenl auf die
Bundeslinder

Haushaltsent- (+) und -belastungen (-) in Mill.€ gegeniiber 2005

2006 2007 2008 2009
Gesetz zum Einstieg in ein steuerliches Sofortprogramm 15 254 427 465
Gesetz zur Abschaffung der Eigenheimzulage 95 632 947 1262

Gesetz zur Beschrinkung der Verlustverrechnung mit
Steuerstundungsmodellen

221 652 861 861

Gesetz zur Einddimmung missbrauchlicher Steuergestaltun- 107 258 335 334
gen

Gesetzentwurf zur steuerlichen Forderung von Wachstum 1149 2081 2342  -1716

und Beschiftigung
Entwurf eines Haushaltbegleitgesetzes 2006 -106 5807 6788 6866
Summe 817 5522 7016 8072

'Ohne makrodkonomische Riickwirkungen. — Eigene Berechnungen nach Angaben des Bun-
desministeriums der Finanzen.

0,3 Mrd. €. Die Landesregierung wiirde damit noch konsequenter den An-
forderungen einer vorsichtigen Haushaltsplanung entsprechen.

II. Ausgabeseite

6. Welche Méglichkeiten weiterer Einsparungen bestehen aus Ihrer Sicht?

Weitere Einsparungen sind grundsitzlich moglich. Exemplarisch sei die
Investitionsforderung der Regierung im Bereich des Ministeriums fiir Bau-
en und Verkehr ausgewihlt. Die neue Landesregierung hat die Investitions-
ausgaben im Einzelplan 14 um 123 Mill. € auf knapp 1,4 Mrd. € in 2006 er-
hoht. Zwar trugen zu diesem Anstieg nicht die Ausgaben im Kapitel ,,For-
derung des Wohnungsbaus“ bei — diese wurden sogar insgesamt um rd.
169 Mill. € reduziert — aber in einzelnen Bereichen wurden auch hier Forde-
rungen aufgestockt. Bei einem Gesamtvolumen des Wohnungsbaupro-
gramms von 940 Mill. € wurden neue Programme zur Férderung von Wohn-
eigentum aufgelegt und z. B. zur Forderung des Mietwohnungsbaus in Bal-
lungsrdumen aufgestockt. Die Anzahl der geférderten Mietwohnungen war
seit 1997 deutlich verringert worden. Um nun gezielt Investitionsanreize auf
»angespannten® Wohnungsmarkten zu schaffen, wurden die Forderpauscha-
len in Stddten mit Mietstufen 4 bis 6 um jeweils 100 € pro Quadratmeter
erhoht.

Wir beurteilen das Ausmal} der geplanten Forderungen im Wohnungsbe-
reich nach wie vor skeptisch. Eingriffe des Landes in den Wohnungsmarkt
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beeintriachtigen die Entstehung einer groferen und effizienten privaten
Investitionstétigkeit aus unserer Sicht eher negativ. Eine Férderung in Stid-
ten wie Koln, Diisseldorf oder Miinster konnte zudem die unerwiinschte
Nebenwirkung haben, dass mehr Menschen etwa dem Ruhrgebiet den Rii-
cken kehren.

Zur Konsolidierungsstrategie passt auch nicht so recht, dass bei der Fehlbe-
legungsabgabe und bei den Zinsen auf Forderdarlehen nicht alle Moglich-
keiten zur Erzielung von Einnahmen genutzt werden. Erstere wird abge-
schafft, wodurch bis 2009 ein Einnahmeausfall von rund 90 Mill. € entsteht,
und Zinsen auf im Rahmen von Forderdarlehen entstandene Forderungen
werden in 2006 und 2007 eingefroren. Auch ein hoher Verwaltungsaufwand
rechtfertigt solche Mafinahmen nicht. Die Erhebung der Fehlbelegungsab-
gabe wire auch kostengiinstiger moglich.

Auch die bei der stark subventionierten Steinkohle bestehenden Einsparpo-
tenziale konnten zumindest mittelfristig starker ausgeschopft werden. Dies
ist nicht nur zur Riickgewinnung budgetdrer Handlungsspielriume, sondern
auch aus allokativer Sicht geboten, weil diese Subventionen den notwendi-
gen Strukturwandel in den betroffenen Regionen verlangsamen. Das bis
zum Jahr 2010 geplante Einsparvolumen von 750 Mill. € ist gering angesetzt,
lassen doch die vertraglichen Verpflichtungen ab 2008 weitere Kiirzungen
zu. Die Landesregierung sollte mittelfristig auch eine weitergehende Riick-
fithrung der Steinkohlesubventionen einplanen.

7. Welche kurz- und mittelfristige Wirkung entfaltet die pauschale 1,5 vH
Stelleneinsparung (bis 2010 2965 Stellen) zusétzlich zum Abbau vorhan-
dener kw-Vermerke?

Personalausgaben bilden den grofiten Ausgabenposten im Landeshaushalt:
Im Jahr 2005 handelt es sich um 39,9 % der bereinigten Gesamtausgaben,
im Jahr 2006 sollen es nach Haushaltsplanung 38,9 % sein (Tabelle 3 und
Abbildung 2). Von den Personalausgaben entfallen rd. 63 % auf den Be-
reich Schule, Wissenschaft und Forschung, 15 % auf den Bereich Inneres,
10 % auf den Bereich Justiz und 7 % auf den Bereich Finanzen. Damit stel-
len die Personalausgaben einerseits das grofite Potenzial fiir Konsolidie-
rungsmafBnahmen des Landes dar, andererseits sind gerade beim Personal
die Spielrdume fiir kurzfristige Kiirzungen der Ausgaben erheblich einge-
schrénkt.

Die Landesregierung nutzt nach ihrem Haushaltsentwurf fiir 2006 und der
mittelfristigen Finanzplanung vor allem zwei Moglichkeiten, um mit einem
weiteren Stellenabbau in der Landesverwaltung die Ausgaben zu senken:
Zum einen die pauschale Kiirzung von Stellen um 1,5 % und zum anderen
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Tabelle 3

Entwicklung der Personalausgaben im NRW-Haushalt 2005 - 2009

Jahr 2005 2006 2007 2008 2009
Bereinigte Gesamtausgaben in Mrd. € 51,1 48,5 48,8 49,2 49,8
Steuereinnahmen in Mrd. € 343 34,9 36,3 37,5 38,6
Personalausgaben in Mrd. € 20,4 18,9 19,0 19,3 19,6
Veridnd. gegeniiber Vorjahr in % - -73" 0,9 1,1 1,7
Personal-Ausgaben-Quote' in % 39.9° 38,9 39,0 39,1 39,3
Sondereffekte u. Umbuchungen® - +1,6° +1,7 +1,7 +1,7

Um Sondereffekte u. Umbuchungen

- 20,5 20,7 21,0 21,3
bereinigte Personalausgaben in Mrd. €
Personal-Ausgaben-Quote in % 39.9° 38.9° 39,0 39.1 393
Personal-Ausgaben-Quote in %
- unter Bfrucksmhtlgung der Sonder- ) 23 02 25 26
effekte
Personal-Steuer-Quote’ in % 59,3° 54,0 52,5 51,4 50,7

Finanzplanung des Landes Nordrhein-Westfalen 2005 bis 2009, Landtag Nordrhein-Westfalen,
Vorlage 14/190 vom 30.01.2006. — 'Anteil der Personalausgaben an den bereinigten Gesamtaus-
gaben. — *Anteil der Personalausgaben an den Steuereinnahmen. — ‘Sondereffekte (WestLB,
BLG NRW, BVG NRW). - ‘In 2006 Einmaleffekt auf Grund der vom Land zu zahlenden 13
Monatsbeitrage an Sozialversicherungen (106 Mill. €), ab 2006 dauerhafte Minderung der
Personalausgaben durch Umbuchung (Umstellung der Hochschulen auf Globalhaushalte und
Herausnahme der aus Drittmitteln finanzierten Personalausgaben).

den beschleunigten Abbau von kw-Vermerken. Mit Ausnahme der Berei-
che Schule und Hochschule sowie der Kernbereiche von Polizei, Justiz und
Finanzverwaltung, bei denen immerhin die Verwaltungen in den Stellenab-
bau einbezogen werden sollen, will die Landesregierung, beginnend mit
dem Haushalt 2006, jahrlich kontinuierlich 1,5 % der Stellen einsparen. Bis
zum Jahr 2010 sollen so zusétzlich zu dem beschleunigten Abbau von kw-
Stellen knapp 3 000 Stellen abgebaut werden.

Das grofite Potenzial fiir Einsparungen bei den Personalausgaben bietet der
beschleunigte Abbau von kw-Stellen. Insgesamt gab es zum Stichtag
1.1.2006 in der gesamten Landesverwaltung 12 400 kw-Stellen (Tabelle 4).
Darunter sind 2 000 Lehrerstellen, rd. 850 Stellen in Hochschulen, rd. 350
Stellen, die kiinftig nur dann wegfallen, wenn bestimmte Bedingungen ein-
treten (etwa bundesgesetzliche Regelungen), und rd. 3 000 Stellen, die auch
im Rahmen der 1,5 %-igen pauschalen Kiirzung (s.o.) beriicksichtigt sind.
Von der Summe der kw-Vermerke sind bis Ende 2006 rd. 3 100 fillig; wer-
den hiervon — wie in den Vorjahren — rund 2 000 Stellen abgebaut, lieBen
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sich etwa 80 Mio. € einsparen. Insgesamt verbleiben rd. 9 300 kw-Stellen, die
beschleunigt abgebaut werden konnten.

Die Frage ist allerdings, wie ein forcierter Abbau von kw-Stellen gelingen
kann, also konkret in welchen Bereichen schon vorzeitig weitere kw-Stellen
abgebaut werden konnen. Dieser Abbau muss natiirlich unter fiir den Lan-
deshaushalt vertretbaren Bedingungen erfolgen, d.h. die durch den Stellen-
abbau eingesparten Mittel miissen hoher ausfallen als etwaige zusitzliche
Ausgaben, die durch die — unten noch genauer zu bewertenden — Mafnah-
men anfallen konnten. Die zentralen Instrumente zur Ausgabensenkung
sind laut Landesregierung das mit dem Haushalt 2006 neu eingefiihrte Per-
sonaleinsatzmanagement (auf das in der Antwort auf Frage 10 niher einge-
gangen wird) und die verstarkte Nutzung von Altersteilzeitregelungen. Um
erfolgreich Personalausgaben reduzieren zu konnen, sollen wenn notwendig
auch Gesetzesdnderungen vorgenommen werden, wie etwa beim Personal-
vertretungsrecht.

Abbildung 2
Investitions-, Personal- und Zinsausgaben des Landes Nordrhein-Westfalen

1970 bis 2009; in Mrd. €

25 25
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Fortlaufende Finanzplidne des Landes Nordrhein-Westfalen.

Die Altersteilzeitregelung (ATZ) bietet Mitarbeitern ab dem 55. Lebens-
jahr die Moglichkeit, die Arbeitszeit auf 50 % zu reduzieren. Dabei kann
ein Mitarbeiter diese Arbeitszeit im Block (z.B. 5 Jahre Arbeit, 5 Jahre
Freistellung) oder in Teilzeit (bis zu 10 Jahre durchgehend 50 % der Ar-
beitszeit) anbieten. Die Altersteilzeitregelung hat sich nach Angaben der
Landesregierung in der Vergangenheit als probates Mittel fiir einen be-
schleunigten Abbau von kw-Vermerken erwiesen. Demnach erfolgten seit
1998 rd. 500 vorgezogene Realisierungen von kw-Vermerken. Allerdings ist
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Tabelle 4

kw-Stellen in der NRW-Landesverwaltung am Stichtag 1.1.2006

Bereiche/Beschreibung insgesamt in 2006 fillig ab 2007 fillig
Allgemein (inkl. AZV") 6200 1 800 4400
Lehrer 2 000 500 1500
Hochschulen 850 180 670
Unter Vorbehalt® 350 70 280
1,5 %-ige Einsparung 3000’ 550 2450
Summe 12 400 3100 9300

Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Vorlage an den Unterausschuss ,,Perso-
nal“ des Haushalts- und Finanzausschusses des Landtags von 19.1.2006. — 'AVZ = Arbeitszeit-
verldngerung. — *kw-Vermerke, die vom Eintritt einer Bedingung abhingig sind (z.B. einer
zukiinftigen bundesgesetzlichen Regelung). — *Bis zum Ende der Legislaturperiode.

aufgrund des Kabinettbeschlusses aus dem Jahre 2002 die ATZ im Ange-
stelltenbereich zwar noch durchgehend moglich, bei den Beamten allerdings
nur noch bei den kw-Stellen und im Schulbereich. Bedingung fiir die An-
wendung von ATZ ist, dass fiir die in diesem Arbeitsbereich verbleibenden
Mitarbeiter die Arbeitsverdichtung nicht unzumutbar ansteigt. Derzeit priift
die Landesregierung, ob und in welchem Umfang die ATZ verstiarkt genutzt
werden kann.

Ein schnellerer Abbau von kw-Stellen wurde zwar in der Vergangenheit mit
der so genannten 58-er Regelung erzielt, bei der die Mitarbeiter ab dem 58.
Lebensjahr in den Ruhestand eintreten, aber zum Beispiel im Beamtenbe-
reich bis zur Regelaltersgrenze von 63 Jahren immerhin noch 70 % des
Bruttogehaltes bezogen haben. Obwohl mit dieser Regelung etwa viermal
so viele kw-Vermerke abgebaut werden konnten, ist sie aus Sicht des Lan-
des unwirtschaftlich, weil die so ausscheidenden Mitarbeiter den Landes-
diensten iiberhaupt nicht mehr zur Verfiigung stehen, ihre ,,Stellen” aber
nach wie vor Kosten verursachen. Die Kosten eines beschleunigten Abbaus
von kw-Stellen sind hier eindeutig zu hoch.

Dies gilt in d4hnlichem Ausmalf auch fiir die Abfindungsregelung, die 2001
befristet eingefiihrt wurde. Unbefristet Beschiftigten konnte demnach die
Zahlung einer Abfindung in Hohe von 30 677 € angeboten werden, wenn sie
der Auflosung ihres Arbeitsvertrages zustimmten. Die Regelung wurde von
der vorherigen Regierung nicht iiber das Ende des Jahres 2004 hinaus ver-
langert, weil die Zahl der Auflosungsvertriage im Jahr 2004 auf die ver-
gleichsweise geringe Zahl von 40 gesunken war.

Eine nur geringe Wirkung verspricht sich die Landesregierung von einem
formalen Einstellungsstopp. Eine Wirkung konnte hiermit nur dann erzielt
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werden, wenn es keine ausreichende Zahl von kw-Vermerken gibe. Daran
mangelt es aber nicht; es geht vielmehr um eine Beschleunigung beim Ab-
bau dieser Stellen. Dies setzt voraus, dass die Mitarbeiter vorzeitig ihre Stel-
le aufgeben. Ein Aufschub bei den Einstellungen setzt also am falschen
Ende des Problems an. Zudem wére es kontraproduktiv, wenn das Land
ginzlich auf die Einstellung von neuen Mitarbeitern verzichten wiirde, auch
wenn dies aus iiberzeugenden Griinden geboten wire (etwa dann, wenn ein
Bewerber mit seiner Qualifikation exakt auf das Anforderungsprofil einer
zu besetzenden Stelle passt und kein vergleichbar qualifizierter Mitarbeiter
aus einem anderen Bereich auf die zu besetzende Stelle wechseln kdnnte).

Ebenfalls eine geringe Wirkung auf einen beschleunigten Abbau von kw-
Stellen erwartet die Landesregierung davon, dass sie die bereits gepriiften
Beamtenanwirter nicht in den Beamtendienst aufnehmen wiirde. Sofern fiir
eine Ubernahme eine Rechtspflicht besteht, gibt es natiirlich auch keinen
Handlungsspielraum. Ohne eine solche kann fiir die bereits gepriiften Be-
amtenanwirter auch fiir eine Ubernahme in ein Beamtenverhiltnis spre-
chen, dass der Staat bei Beginn der Ausbildung eine solche Ubernahme
implizit verspricht. Deshalb wire ein anderes Verhalten der Landesregie-
rung im Nachhinein vermutlich mit negativen Reaktionen verbunden. An-
ders sieht es aus, wenn die Landesregierung bereits vor Beginn der Ausbil-
dung ankiindigen wiirde, die Ubernahme in das Beamtenverhiltnis nicht
»automatisch“ nach Abschluss der Ausbildung vorzunehmen. Hier konnte
man sich einen gewissen Wettbewerb der Anwirter um die schnellste Uber-
nahme vorstellen. Kurzfristig sind natiirlich hiervon keine Effekte fiir einen
beschleunigten Abbau von kw-Vermerken zu erwarten.

Die Frage, wie viele Beamtenanwérter iiberhaupt ausgebildet werden miis-
sen, sollte in Zukunft in enger Abstimmung mit dem Personaleinsatzmana-
gement beantwortet werden. Der Bedarf an nachriickenden Beamten sollte
sich dabei auch an der mit einer Einstellung einhergehenden Pensionsver-
pflichtung orientieren. Jedenfalls ist es kein gutes Argument, die Beamten-
anwirter allein schon deshalb zu iibernehmen, weil die Ausbildungskosten
hoch sind. Gerade wegen der hohen Ausbildungskosten und den entstehen-
den Pensionsverpflichtungen ist darauf zu achten, dass nicht iiber Bedarf
ausgebildet wird. Ebenso wie grundsitzlich diskutiert werden muss, ob be-
stimmte Leistungen iiberhaupt vom Staat zu erbringen sind, gilt es auch
kritisch zu iiberpriifen, welche Leistungen zwingend von Mitarbeitern des
Staates in Beamtenstellung erbracht werden miissen.
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8. Was bedeutet eine Kiirzung bei den Verpflichtungserméiichtigungen um
durchschnittlich 25 vH im Hinblick auf zukiinftige Haushalte?

Bei der Erstellung eines Haushaltes gilt der Grundsatz der Jahrlichkeit.
Verpflichtungserméchtigungen sind — von diesem Grundsatz abweichend —
Ermichtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen zur Leistung von Aus-
gaben in kiinftigen Jahren. Somit erméchtigt das Parlament die Verwaltung
schon heute, zukiinftige Haushalte in rechtlich bindender Form zu belasten.
Ziel ist es, der Exekutive ein Instrument an die Hand zu geben, mit dem sie
auch bei der Finanzierung mehrjdhriger Projekte Planungssicherheit ge-
wihrleisten kann.

Die Kosten eines Haushaltjahres, die von Anfang an schon fest reserviert
sind — vor allem fiir die Personalkosten, die Beitrdge im Rahmen des Lén-
derfinanzausgleichs und die Zinslast —, sind heute schon sehr hoch und wer-
den durch Verpflichtungserméchtigungen weiter erhoht. Umso geringer
sind die Spielrdume zur Realisierung anderer Landesaufgaben. Insgesamt
sind, beginnend mit dem Jahr 2006, die zukiinftigen Haushalte des Landes
mit 10,7 Mrd. € durch Verpflichtungserméchtigungen belastet (ohne Dis-
kontierung der zukiinftigen Betriage). Die hochsten Posten weisen dabei das
Ministerium fiir Bauen und Verkehr (3,9 Mrd. €), das Finanzministerium
(12Mrd. €) und das Ministerium fiir Wirtschaft und Energie (rd.
1,0 Mrd. €) auf. Es besteht deshalb die Gefahr, dass in zukiinftigen Haus-
haltsjahren zukunftweisende Investitionen, zu nur noch geringerem Mal3e
innenfinanziert werden konnen. Der Spielraum fiir Einsparungen oder gar
Schuldentilgung wird weiter eingeengt.

Kiirzungen bei den Verpflichtungsermichtigungen sind also zu begriiflen,
denn sie erhohen die Flexibilitdt bei der Mittelverwendung in der Zukunft.
Verpflichtungserméchtigungen sind aber auch unter polit-dkonomischen
Aspekten zu bewerten, denn sie konnen von einzelnen Ressorts durchaus
dafiir genutzt werden, um in zukiinftigen Haushalten Kiirzungen bei eige-
nen Projekten zu begrenzen. Mit der Verringerung der Ermichtigungen
werden weniger Projekte vor Einsparungen geschiitzt.

Tabelle 5 weist aus, dass die féalligen Verpflichtungserméchtigungen in 2006
einen Anteil von gut 4,7 % der gesamten Landesausgaben ausmachen. Die-
ser Anteil wird in 2007 auf einen Wert von iiber 6,1 % steigen, aber danach
bis auf 2 % in 2009 fallen; damit werden die Verpflichtungserméichtigungen
nur noch einen kleinen Teil der Haushaltsmittel binden.

Im ersten Haushaltsentwurf fiir 2005 wurden insgesamt neue Verpflich-
tungserméchtigungen in Hohe von 2,9 Mrd. € angesetzt. Laut der jeweiligen
Beilage 1 zu den Einzelpldnen des Haushaltsplanentwurfs 2006 wurden in
2005 letztlich aber Verpflichtungsermichtigungen in Hohe von 3,6 Mrd. €
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;l;?llizgedzr filligen Verpflichtungsermiichtigungen an den NRW-Landesausgaben 2006 bis 2009
Jahr 2006 2007 2008 2009
Ausgaben, in Mrd. € 48,5 48,9 49,3 50
VE, fillig, in Mrd. € 23 3 2 1
VE-Quote (%) 477 6,1 41 2,0

Quelle: Finanzplanung 2005-2009.

Tabelle 6
Anteil der neu angesetzten Verpflichtungsermiichtigungen (VE) an den
NRW-Landesausgaben

Jahr 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ausgaben, ber., in Mrd. € 48,1 479 474 48,1 50,1 48,5
VE (neu), in Mrd. € 6.4 338 8,4 33 3,6 35
VE-Quote (neu) in % 13,3 7.9 17,7 6,9 72 72

Quelle: Jahresbericht 2005 des Landesrechnungshofs NRW, Haushaltsrechnung, S. 25, und
Finanzplanung des Landes Nordrhein-Westfalen 2005 bis 2009.

neu erteilt. Fiir 2006 werden laut Haushaltsplanentwurf nun Verpflichtungs-
erméchtigungen im Volumen von 3,5 Mrd. € neu angesetzt; dies sind rd.
97 Mill. € oder knapp 2,7 % weniger als im Jahr 2005. Da Verpflichtungser-
méchtigungen meist mit groeren Projekten in Zusammenhang stehen, un-
terliegen sie naturgemif3 groBen Schwankungen. Deshalb ist ein Jahresver-
gleich nur bedingt aussagekriftig. Riickschliisse konnen erst durch eine
historische Einbettung iiber einen ldngeren Zeitraum gezogen werden.

Bildet man den Quotienten aus allen neu angesetzten Verpflichtungser-
méchtigungen eines Jahres und den gesamten Ausgaben des Jahres (VE-
Quote, neu), zeigt sich, welcher Anteil an den im Haushaltsjahr 2006 ge-
planten Ausgaben heute zusitzlich neu fiir zukiinftige Haushaltsjahre reser-
viert wird. Tabelle 6 zeigt den historischen Verlauf der VE-Quote (neu),
der sich aus dem Haushaltsplanentwurf 2006 und den Angaben des Landes-
rechnungshofs im Jahresbericht 2005 ergibt.

Die VE-Quote (neu) steigt 2006 leicht an, da die Landesausgaben noch
stiarker fallen als die Verpflichtungserméchtigungen. Die Einsparungen sind
also bei den Ausgaben in 2006 stirker als bei den schon verpflichtenden
zukiinftigen Ausgaben. Die durchschnittliche VE-Quote (neu) lag zwischen
2001 und 2005 bei 10,3 %. Die Quote von 7,2 % in 2006 liegt also unter dem
Durchschnitt und signalisiert, dass die neue Landesregierung die Moglich-
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keit, Ausgaben mittels Verpflichtungsermichtigungen heute schon fest fiir
zukiinftige Haushalte einzuplanen, in geringerem Maf3e nutzt.

9. Wie beurteilen Sie das Verhiiltnis der Kiirzung bei investiven Beschaf-
fungen um 10 vH (Einsparvolumen von 40 Mio. €) zu der Kiirzung bei
landesgesetzlichen Leistungen und der Forderprogramme um bis zu
20 vH im Hinblick auf die Wirkung auf die Struktur des Haushalts?

Zunichst sei festgestellt, dass die Kiirzungen sowohl bei den investiven Be-
schaffungen als auch bei den landesgesetzlichen Leistungen und den For-
derprogrammen zu begriilen sind. Der Schwerpunkt der Einsparungen liegt
eindeutig bei den Kiirzungen der landesgesetzlichen Leistungen
(936 Mill. €) und der Forderprogramme (165 Mill. €), die zusammen zu dau-
erhaft wirksamen Einsparungen in Hohe von gut 1,1 Mrd. € fithren.

Die Kiirzungen beim Erwerb von beweglichen Sachen im Rahmen von In-
vestitionsausgaben und Investitionsforderungsma3nahmen schmilern zwar
diese Ausgabevolumina — was fiir sich genommen den verfassungsgeméafBen
Verschuldungsspielraum einengt —, setzen aber an einem durchaus wichti-
gen Bereich fiir weitere Einsparmoglichkeiten an (Tabelle 7). Damit setzt
die Landesregierung die sinnvolle Empfehlung der Kommission zu Situation
und Perspektive des Landeshaushaltes NRW (2005) um, keinen Bereich bei
der Nutzung von Effizienzreserven auszunehmen. Dabei wurde auch ein
durchaus Erfolg versprechender Sparansatz gewihlt: Das Finanzministeri-
um gibt eine pauschal zu erbringende Senkung von Ausgaben in einer be-
stimmten Obergruppe vor und die Ressorts miissen die hier relevanten
Ausgaben im Haushaltsjahr so koordinieren, dass die Vorgabe erfiillt wird.
Nicht in allen Féllen wird sich die pauschale Kiirzungsvorgabe gleichmif3ig
auf die Ressorts verteilen lassen. Wie erfolgreich diese Strategie sein wird,
wird sich folglich im Haushaltsvollzug zeigen miissen.

Mit den umfangreichen Kiirzungen bei den landesgesetzlichen Leistungen
und den Forderprogrammen setzt die Landesregierung mit ihrem Sanie-
rungskonzept auch in den Bereichen an, in denen der politische Widerstand
am groBten ist, weil die Betroffenen hier klar auszumachen sind und sich
deren Interessen oftmals leicht organisieren und deshalb wirkungsvoll arti-
kulieren lassen. Gewéhrte Leistungen einzuschrianken ist der schwierigste
Teil der Haushaltspolitik. Wir sehen aber angesichts der dargelegten Konso-
lidierungsaufgaben keine Chance fiir eine erfolgreiche Sanierung des Haus-
haltes, wenn auf diese Maflnahmen verzichtet wird. Angesichts der dramati-
schen Folgen weiter ansteigender Schulden und der damit verbundenen
zunehmenden Zinsbelastung fiir den Haushalt gilt aus unserer Sicht viel-
mehr: Es zu lange mit zu vielen gut meinen zu wollen, kann am Ende bedeu-
ten, es fiir niemanden mehr gut machen zu kénnen.
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Tabelle 7

Entwicklung der Investitionen des Landes NRW

Jahr 2005 2006 2007 2008 2009
Eigenfinanzierte Investitionen in Mrd. € 6,0 33 3,5 34 33
Fremdfinanzierte Investitionen in Mrd. € 12 12 1,1 09 0,9
Investitionen insgesamt in Mrd. € 72 4,5 4,5 4,3 4,2
Verind. gegeniiber dem Vorjahr in % -37,9 1,7 -43 -2,6
Sondereffekte u. Umbuchungen in Mrd. € 2,3 0,1° 0,1° 0,1° 0,1°
U Sonderlote st Cnbuchmgen b gy 45 g a4
Investitionsquote'in % 14,1 9.2 93 8,8 8,5
bereinigte Investitionsquote'in % 9,5 94 9.4 9,0 8,6

‘Beihilfeverfahren WestLB, Kapitalzufiihrung an den Bau- und Liegenschaftsbetrieb NRW und
die landeseigene Beteiligungsgesellschaft. — "Die Schulpauschale wird ab 2006 erstmals zu 15 %
(70 Mill. €) konsumtiv veranschlagt. — 'Anteil der Investitionsausgaben an den bereinigten
Gesamtausgaben. Finanzplanung des Landes Nordrhein-Westfalen 2005 bis 2009, Landtag
Nordrhein-Westfalen, Vorlage 14/190 vom 30.01.2006.

10. Wie ist aus Threr Sicht die mit dem Haushaltsplanentwurf 2006 flichen-
deckend mit dem Ziel einer dezentralen Ressourcenverantwortung ein-
gefiihrte Personalausgabenbudgetierung zu beurteilen, nicht zuletzt im
Hinblick auf mogliche Effizienzgewinne?

Mit dem Haushalt 2006 hat die Landesregierung die sog. Personalausgaben-
budgetierung eingefiihrt. Damit soll die Verantwortlichkeit fiir den Perso-
naleinsatz zumindest zum Teil dezentralisiert werden, denn die Ressorts
sollen in eigener Verantwortung entscheiden konnen, wie sie die Mittel
einer frei gewordenen Stelle verwenden. Sie konnen die Stelle sofort oder
zu einem spiteren Zeitpunkt wieder besetzen, oder die Mittel fiir zusétzli-
che Sachmittel einsetzen. Diese hohere Flexibilitidt des Ressourceneinsatzes
auf der unteren Organisationsebene ist positiv zu bewerten. Im Vorgriff auf
die von der Landesregierung hiervon erwarteten Effizienzreserven wurde
auf Basis der Ist-Ausgaben des Jahres 2004 eine Effizienzdividende in der
Hohe von 0,5 % der gesamten Ausgaben in den Haushalt eingestellt. Allein
diese Mafnahme soll somit Einsparungen in Hohe von 35 Mill. € einbrin-
gen.

11. Wie beurteilen Sie den weitestgehenden Verzicht auf die Ausbringung
einer unspezifischen Globalen Minderausgabe in Gruppe 972?

Der Ausweis globaler Minderausgaben ist mittlerweile ein gédngiges Instru-
ment zur kurzfristigen, quantitativen Haushaltskonsolidierung. Er kann
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zweierlei bedeuten: Die Exekutive weill zurzeit der Haushaltsaufstellung
noch nicht, wo und in welchem Umfang Kiirzungen mdoglich sind. Diese
sollen erst im Haushaltsvollzug erwirtschaft werden. Man ist sich mogli-
cherweise auch des Erfolges geplanter Sanierungsmafinahmen nicht sicher.
Globale Minderausgaben sind allerdings ein zweischneidiges Schwert: Die
mit globalen Minderausgaben verbundene Dezentralisierung der ,Kiir-
zungsentscheidungen“ ermoglicht zwar die Nutzung ressortspezifischer In-
formationsvorspriinge, entzieht aber zugleich Teile des Haushalts faktisch
der parlamentarischen Kontrolle.

Auch die neue Landesregierung greift auf dieses Instrument zuriick, setzt es
aber erheblich zuriickhaltender ein als die vorherige. Wihrend die alte Fi-
nanzplanung noch unspezifizierte globale Minderausgaben (netto) in Hohe
von jahresdurchschnittlich 1,7 % der bereinigten Gesamtausgaben vorsah,
belaufen diese sich in der aktuellen Finanzplanung auf etwa 1 %. Damit gibt
die Landesregierung zu erkennen, dass sie ihre Haushaltsansétze fiir realis-
tisch hilt. Zugleich hilt sie den Konsolidierungsdruck im Haushaltsvollzug
noch aufrecht. Hier ist unserer Einschdtzung nach ein guter Mittelweg ge-
funden worden. Mit Blick auf die angestrebte Modernisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung und dem damit verbundenen Ubergang zu Globalbudgets
diirfte das Instrument der globalen Minderausgaben zukiinftig an Bedeu-
tung verlieren.

Wie bereits erldutert verzichtet die Landesregierung fiir das Haushaltsjahr
2006 faktisch auf die Ausweisung von unspezifizierten globalen Minderaus-
gaben. Stattdessen werden spezifizierte globale Minderausgaben ausgewie-
sen. Dies ist zu begriien, weil diese Vorgehensweise die Budgettransparenz
erhoht. Im Einzelnen werden globale Minderausgaben fiir Personal in Hohe
von 256, 8 Mill. € und séchliche Verwaltungsausgaben in Hohe 118,3 Mill. €
veranschlagt. Die Minderausgaben fiir Personal sollen durch eine pauschale
Stellenkiirzung von 1,5 % sowie tarifliche MaBnahmen, wie etwa die Kiir-
zung des Weihnachtsgeldes fiir Beamte und Versorgungsempfianger
(220 Mill. €), erwirtschaftet werden. Ihnen stehen allerdings zentral veran-
schlagte globale Mehrausgaben in Hohe von 224 Mill. € gegeniiber. Dieser
Ansatz wurde gegeniiber dem Vorjahr um 189 Mill. € erhoht.
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12. Wie beurteilen Sie die Anderungen im Gemeindefinanzierungsgesetz
fiir das Haushaltsjahr 2006?

und

13. Wie beurteilen Sie eine Riickzahlung der Kreditierungen in Hohe von
674 Mio. € zu einem spiiteren Zeitpunkt?

Das Gemeindefinanzierungsgesetz (GFG) 2006 weist fiinf wesentliche Neu-
erungen auf:

— Die Verbundgrundlagen werden auf der Basis von Ist-Zahlen einer Re-
ferenzperiode und nicht mehr auf Basis von Haushaltsansédtzen ermittelt.

— Das Befrachtungsvolumen wird zuriickgefiihrt.

— Der Wegfall des Solidarbeitragsgesetzes wirkt sich auf das Gemeindefi-
nanzierungsgesetz bzw. den kommunalen Finanzausgleich aus.

— Bisherige Zweckzuweisungen im Rahmen des GFG werden in die Etats
der zustdndigen Ressorts iibernommen.

— Zukiinftig soll der Verbundsatz zentraler Steuerungsparameter sein,
nicht Einzelmafnahmen.

Die Berechnung des obligatorischen und fakultativen Steuerverbundes er-
folgt ab 2006 auf der Basis von Ist-Aufkommen der Steuereinnahmen des
Landes einer vorangegangenen Referenzperiode anstelle der geschitzten
Haushaltsansatze. Die Umstellung der Berechnungsgrundlage bietet den
Gemeinden und Gemeindeverbdnden eine grofere Planungssicherheit:
Kreditierungen entfallen kiinftig. Das Risiko zyklischer Schwankungen des
Steuerverbundes bleibt dagegen unveridndert. Die Schliisselzuweisungen
werden fortan der Aufkommensentwicklung hinterherhinken. Dies fiihrt
dazu, dass die Gemeinden in Aufschwungphasen erst spiter von den wach-
senden Einnahmen profitieren. Umgekehrt wirkt sich auch eine schwichere
Einnahmeentwicklung nur zeitverzogert auf den kommunalen Haushalt aus.
Dies hat den Vorteil, dass diese sich anhand der kassenméfBigen Entwick-
lung der Steuern darauf vorbereiten konnen. Es wird sich allerdings erst in
Zukunft zeigen, ob das Land in Zeiten fiskalischer Anspannung wirklich
bereit ist, erwartete Einbriiche der Steuereinnahmen nicht unmittelbar an
die Gemeinden weiterzugeben.

Die Umstellung der Berechnung auf Ist-Zahlen wirft zum jetzigen Zeit-
punkt keine groBeren fiskalischen Ubergangsprobleme auf. Unter Beriick-
sichtigung des Lénderfinanzausgleichs bei der Bereinigung der Gemein-
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schaftsteuern miissen die Gemeinden aktuell auf 6,9 Mill. € verzichten.
Rechnet man den Léanderfinanzausgleich heraus, so reduziert sich die origi-
niare Verbundmasse gegeniiber dem bisherigen Berechnungsmodus aller-
dings um ca. 44,2 Mill. € (Tabelle 8).

Die origindre Verbundmasse wird iiblicherweise noch um Kreditierungen,
Abrechnungen und sog. Befrachtungsvolumen korrigiert. So sind im Haus-
haltsjahr 2006 674 Mill. € von der kommunalen Ebene an das Land zu leis-
ten, die die alte Landesregierung den Gemeinden und Gemeindeverbianden
trotz angespannter Haushaltslage kreditiert hatte. Der Riickzahlungszeit-
punkt ist insoweit giinstig, als in diesem Jahr mit einer deutlich giinstigeren
Steuerentwicklung zu rechnen ist. Problematisch ist allerdings, dass die ori-
gindre Verbundmasse in einer nach wie vor schwierigen kommunalen Fi-
nanzsituation um 10 % gekiirzt wird. Der Landeshaushalt steht aber auch
unter erheblichem Konsolidierungsdruck, so dass das Land wohl kaum auf
diesen Betrag verzichten kann. Das Befrachtungsvolumen wird dagegen um
158,5 Mill. € verringert. Es handelt sich hier um Mehrkosten, die dem Land
durch die Ubernahme des StraBenbaus von den Landschaftsverbinden ent-
standen sind. Das Land will in Zukunft auf dauerhafte Befrachtungen ver-
zichten und stattdessen im Rahmen eines Abwigungsprozesses auf den
Verbundsatz als Steuerungsinstrument zuriickgreifen (s.u.).

Die nordrhein-westfélischen Gemeinden wurden bisher an den Finanzie-
rungslasten der Deutschen Einheit (Fonds Deutsche Einheit, Ausgleichs-
zahlungen im Linderfinanzausgleich) tiber eine erhohte Gewerbesteuerum-
lage und sog. Solidarbeitrdge beteiligt. Die Finanzierungslasten wurden
spitz abgerechnet, also entsprechend der relativen Finanzkraft der Gemein-
den (Steuereinnahmen plus Schliisselzuweisungen) umgelegt, wobei die
erhohte Gewerbesteuerumlage angerechnet wurde. Dies fiihrte bislang da-
zu, dass steuerstarke Stiddte entlastet, steuerschwache Stiddte dagegen be-
lastet wurden. Die nordrhein-westfilischen Gemeinden werden auch kiinf-
tig direkt und indirekt an der Finanzierung der Einigungslasten —
Ersatzleistung Fonds Deutsche Einheit und Leistungen im Rahmen des
bundesstaatlichen Finanzausgleichs — beteiligt. Die Gemeinden miissen eine
erhohte Gewerbesteuerumlage erbringen und der kommunale Steuerver-
bund wird indirekt gekiirzt, weil die Linder einen Umsatzsteuerfestbetrag
zur finanziellen Kompensation des Bundes abfiihren, der die Verbindlich-
keiten des Fonds Deutsche Einheit tibernommen hat. Der Wegfall des Soli-
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Tabelle 8
Auswirkungen der Umstellung der Verbundmasse von Soll- auf Istgrofien
Ist Soll

(1.10.2004 - Haushaltsentwurf Differenz

Verbundgrundlagen 30.09.2005)" 2006
in 1000 €

Lohnsteuer 12 145 656 12 100 000 45 656
Veranlagte Einkommensteuer 1110 954 1325000 -214 046
Nicht veranlagte Steuern v. Ertrag 1527 990 1560 000 -32010
Korperschaftsteuer 1787 615 1900 000 -112 385
Umsatzsteuer 8706 164 8350 000 356 164
Einfuhrumsatzsteuer 3042 635 3200 000 -157 365
Zinsabschlag 777745 800 000 -22255
Obligatorische Verbundgrundlagen 29 098 759 29235 000 -136 241
Lénderfinanzausgleich’ -540 755 -700 000 159 245
Komp. Familienleistungsausgleich -469 563 -475 000 5437
Komm. Entlastungsausgleich Ost 165 000 220 000 -55 000
Bereinigte Summe 28 253 441 28 280 000 -26 559
Grunderwerbsteuer (4/7) 625 060 628 571 -3511
Fakultative Verbundgrundlagen 625 060 628 571 -3511
Verbundgrundlagen insgesamt 28 878 501 28908 571 -30 070
Verbundsatz in % 23 23 23
Originire Verbundmasse 6 642 055 6648 971 -6916
Nachrichtlich:
ohne Systemumstellung SBG 6765 739 6809 971 -44 232

Eigene Berechnungen nach Angaben der Landesregierung. — 'Landtag Nordrhein-Westfalen
(Hrsg.) (2006: 43). — *Haushaltsplan 2006, Entwurf. — Systemumstellung Solidarbeitragsgesetz
(SBG).

darbeitragsgesetzes hat allerdings zur Folge, dass die Ausgleichszahlungen
des Landes in den Linderfinanzausgleich nunmehr dem Steuerverbund
angelastet werden (sog. Bereinigung der Gemeinschaftssteuern)’.

Des Weiteren wird der Finanzierungsbeitrag der kommunalen Ebene nicht
mehr spitz abgerechnet und der interkommunale Lastenausgleich in den
origindren kommunalen Finanzausgleich verlagert. Dadurch werden finanz-
schwache Gemeinden begiinstigt. Die Entlastungen je Einwohner nehmen

° Die Systemumstellung auf Ist-Zahlen bewirkt hier, dass dem Steuerverbund lediglich
541 Mill. € angelastet werden, anstatt der im Haushalt 2006 veranschlagten 700 Mill. €.
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erwartungsgemifl mit wachsender Steuerkraft (hier: Steuerkraftmesszahl)
ab und kehren sich dann zunehmend in Belastungen um. Verlierer sind
insbesondere steuerstarke und abundante Gemeinden, die einen deutlichen
groBeren Beitrag je Einwohner leisten miissen als bisher: 51 von 144 Ge-
meinden, die Mehrbelastungen hinnehmen miissen, erhalten keine Schliis-
selzuweisungen. Von 91 Gemeinden mit einer iiberdurchschnittlichen Steu-
erkraftmesszahl je Einwohner werden lediglich 5 entlastet.

Fiir die Be- und Entlastungswirkungen ist aber auch von Bedeutung, welche
Rolle die Gewerbesteuer als Einnahmequelle spielt. Gemeinden mit einem
Anteil der Gewerbesteuer bis zu etwa 40 % an der Steuerkraft insgesamt
werden entlastet. Gemeinden mit hoheren Anteilen, die zumeist auch abun-
dant sind, miissen dagegen Belastungen durch die Neuregelung hinnehmen.
Der Anteil der Gewerbesteuer liegt bei zwei Dritteln der Gemeinden mit
einer liberdurchschnittlichen Steuerkraft bei etwa 50 % und mehr.

Der kommunale Finanzausgleich dient vor allem der Aufstockung der
kommunalen Finanzmittel sowie einem angemessenen Ausgleich der Steu-
erkraftunterschiede zwischen den Gemeinden und Gemeindeverbédnden. Er
soll also primér eine eigenverantwortliche Aufgabenerfiillung ermoglichen.
Zweckgebundene Zuweisungen sind insoweit ein Fremdkorper im kommu-
nalen Finanzausgleich. Die Landesregierung entlastet den Verbund folge-
richtig um Zweckzuweisungen in Hohe von 175,9 Mill. €. Sie werden nun in
den Etats der zustdndigen Fachministerien veranschlagt. Vorteilhaft fiir die
Kommunen ist, dass sie iiber mehr Mittel frei verfiigen konnen. Nachteilig
fir sie ist, dass die Zweckzuweisungen nunmehr wie alle {ibrigen Mittel den
iiblichen Restriktionen des Haushaltsvollzugs unterliegen. Noch nicht zuge-
sagte Zweckzuweisungen werden damit ,,anfilliger” fiir Kiirzungsaktionen.

Die Entlastungen des kommunalen Finanzausgleichs (Reduzierung des
Befrachtungsvolumens, Ubernahme der Zweckzuweisungen) und Belastun-
gen des kommunalen Finanzausgleichs (Bereinigung der Gemeinschafts-
steuern um den Linderfinanzausgleich) diirfen nicht isoliert betrachtet wer-
den. Das Land will zukiinftig den Verbundsatz als originidren Steuerungspa-
rameter nutzen, um die Steuerverbundmasse festzusetzen. Danach hitte
eigentlich u.a. die Reduzierung des Befrachtungsvolumens zu einer Senkung
des Steuerverbundsatzes gefiihrt; zusétzliche Belastungen durch den Lén-
derfinanzausgleich, aber auch mogliche ,,Uberzahlungen“ im Rahmen der
erhohten Gewerbesteuerumlage fiithrten jedoch zu der Entscheidung, den
Verbundsatz in den kommenden Jahren unverédndert bei 23 % zu lassen. Es
wird indes explizit darauf hingewiesen, dass diese Angaben nicht bindend
seien. Der angestrebten Erhohung der Transparenz und der kommunalen
Planungssicherheit wire es sicherlich forderlich, wenn die Festsetzung der
Verbundquote anhand objektivierbarer Kriterien in einem formalen Ver-
fahren erfolgen wiirde, z.B. durch eine Deckungsquotenberechnung.
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III. Langfristiger Sanierungspfad

14. Die Landesregierung setzt mit dem vorliegenden Haushaltsplanentwurf
das Koalitionsziel der Haushaltskonsolidierung um. Wie beurteilen Sie
die Konsolidierungsbeitrige im Haushaltsplanentwurf vor dem Hinter-
grund einer generationengerechten Haushaltspolitik?

Generationengerechtigkeit liegt grob gesprochen dann vor, wenn die heuti-
ge Generation mit ihren Entscheidungen den zukiinftigen Generationen die
selben Nettolasten bzw. -ertriage auferlegt, die auch sie selbst zu tragen bzw.
genossen haben. Dabei muss die intertemporale Budgetrestriktion des Staa-
tes beachtet werden, die besagt, dass iiber alle Zeit hinweg betrachtet, simt-
liche offene und verdeckte ,,... Staatsschuld in unendlicher Frist aus den
Nettosteuerzahlungen aller momentan und zukiinftig lebenden Wirtschafts-
subjekte finanziert werden muss“ (Raffelhiischen et al. 2004: 11). Insbeson-
dere miissen die Schulden der heutigen Generationen zum grof3en Teil von
zukiinftigen Generationen getragen werden. Investive Ausgaben erzielen
allerdings zukiinftig Ertrdge, von denen auch zukiinftige Generationen pro-
fitieren konnen, wodurch deren Nettolast gesenkt wird. Rein konsumtive
oder Versorgungsausgaben, die kreditfinanziert werden, erhohen dagegen
uneingeschriankt die Steuern zukiinftiger Generationen.

Die erforderliche prézise Berechnung der jeweiligen Nettosteuerzahlungen
und -lasten der einzelnen Generationen erfordert eine sorgféltige Analyse,
die hier nicht geleistet werden kann. Alle bisherigen Analysen kommen
jedoch zum Ergebnis, dass die heutigen Generationen ,,iiber ihre Verhalt-
nisse leben® und die resultierenden Lasten zukiinftigen Generationen auf-
gebiirdet werden (Raffelhiischen et al. 2004). Die von den verschiedenen
foderalen Ebenen aktuell praktizierte Finanzpolitik wird vielfach als nicht
generationsgerecht bezeichnet. Da Generationengerechtigkeit und Nachhal-
tigkeit einer Finanzpolitik eng miteinander verwandt sind, erfordert auch
die Korrektur der Generationenungerechtigkeit heute entweder Steuerer-
hohungen oder Ausgabenkiirzungen. Gerade auf Linderebene fillt die
erste Option mangels effektiver Moglichkeiten aus, so dass eine Korrektur
nur iiber die Ausgabenseite erfolgen kann. Abbildung 3 zeigt, dass in der
Finanzplanung die Ausgaben des Landes von 2007 bis 2009 kontinuierlich
steigen. Die EinsparmaBnahmen reichen somit nicht aus, eine Korrektur der
Generationenungerechtigkeit zu bewirken. Dies ist nicht verwunderlich, da
die neue Regierung sich erst einmal zum Ziel gesetzt hat, bis 2009 wenigs-
tens einen verfassungsgemif3en Haushalt vorzulegen. Dies wiirde wenigs-
tens die fortdauernde Verstirkung der Generationenungerechtigkeit mil-
dern. Aber gerade an der fehlenden VerfassungsméBigkeit der geplanten
Haushalte (siche Frage 15 im Detail) wird das Problem der Generationen-
ungerechtigkeit klar: hohe Nettoneuverschuldung geht einher mit einer
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geringeren Investitionstéitigkeit, wo doch gerade Investitionen die Nettolas-
ten der Verschuldung zukiinftiger Generationen senken konnten. Daher ist
zu begriilen, dass Ausgaben, von denen die Jungen und zukiinftige Genera-
tionen profitieren, wie im Bereich Bildung, von Einsparungen in geringerem
MafBe betroffen sind. An dieser Stelle zeigt sich aber auch, dass potentiell
als Investition zu bewertende Ausgaben wie zusitzliche Personalausgaben
fiir Lehrer nicht als investiv klassifiziert werden. Daher besteht bei der Mes-
sung von Investitionstitigkeit im Zusammenhang mit der Verfassungsma-
Bigkeit eines Haushaltes zumindest Diskussionsbedarf.

Abbildung 3
Entwicklung der bereinigten Gesamtausgaben
2000 bis 2009; in Mrd. €
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Eigene Berechnungen auf der Basis der fortlaufenden Finanzplidne Nordrhein-Westfalens.

15. Wie beurteilen Sie die Realisierbarkeit, einen Haushalt vorzulegen, der
mittelfristig der Kreditverfassungsgrenze des Artikels 83 Satz 2 LVerf.
NRW entspricht?

Die Landesregierung geht in ihrer mittelfristigen Finanzplanung von einer
schrittweisen Riickfiihrung der hohen Nettoneuverschuldung von 5,9 Mrd. €
(2006) auf 3,9 Mrd. € (2009) aus. Die Neuverschuldung ist in allen Jahren
des Finanzplanungszeitraums hoher angesetzt als die Summe der eigenfi-
nanzierten Investitionen (Tabelle 1) und liegt somit oberhalb der gemif
Artikel 83 Satz 2 der Landesverfassung fiir den Regelfall maximal zuldssi-
gen Grenze fiir die Kreditaufnahme. Diese Grenze soll bei Umsetzung der
Planungen spitestens 2010 wieder eingehalten werden. Um die Verfas-
sungsgrenze fiir die Nettokreditaufnahme schon frither einzuhalten, wiaren —
ungeachtet etwaiger konjunkturbedingter Haushaltsentlastungen in der
kurzen sowie wachstumsbedingter Mindereinnahmen in der mittleren
Frist — rein rechnerisch zusitzliche Konsolidierungsanstrengungen von
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2,6 Mrd. € (2006), 1,6 Mrd. € (2007), 1 Mrd. € (2008) und 0,6 Mrd. € (2009)
erforderlich.

Die Landesregierung rechtfertigt die an sich verfassungswidrige Neuver-
schuldung damit, dass sie ansonsten bundesgesetzlichen Vorgaben und lan-
desverfassungsrechtlichen Aufgaben nicht nachkommen konne. Angesichts
des hohen Verschuldungsniveaus, der fiir 2006 bereits beschlossenen Ein-
sparungen in Hohe von 1,26 Mrd. € und des zur Einhaltung der Kreditober-
grenze erforderlichen zuséatzlichen Konsolidierungsvolumens von 2,6 Mrd. €
(bzw. 5,3 % der Ausgaben) ist es verstdandlich, dass 2006 die Kreditober-
grenze nochmals tiberschritten wird. Kritisch muss allerdings bewertet wer-
den, dass diese Grenze erst 2010 wieder eingehalten werden soll, denn es ist
die origindre Aufgabe der Landesregierung, diese Grenze bei der Aufstel-
lung des Haushaltes in angemessener Weise zu beriicksichtigen. Mit Blick
auf die haushaltsrechtlichen Verschuldungsgrenzen, die hohen Zinsver-
pflichtungen und die eingeengten budgetdren Handlungsspielrdume ist ein
rascherer Defizitabbau geboten. Zudem wiirde damit auch der Zielsetzung
des Stabilitédts- und Wachstumspakts entsprochen, der fiir den Gesamtstaat
mittelfristig einen anndhernd ausgeglichenen Haushalt vorschreibt.

Die Landesregierung sieht indes keine zusétzlichen eigenen Moglichkeiten,
die hohen Haushaltsfehlbetrige durch Einnahmesteigerungen oder Ausga-
benkiirzungen schneller zuriickzufiihren. Es seien auf der Einnahmenseite
erste Schritte zur Aktivierung von Landesvermogen eingeleitet und auf der
Ausgabenseite die Einsparpotenziale ausgeschopft. Lediglich durch die von
der Bundesregierung geplanten, aber parlamentarisch noch nicht verab-
schiedeten MaBBnahmen zur Haushaltskonsolidierung koénne eine friithere
Unterschreitung der Verfassungsgrenze ermoglicht werden, denn deren
finanzielle Auswirkungen seien in der mittelfristigen Finanzplanung nur zu
einem geringen Anteil berticksichtigt.

In der Tat kann aufgrund der auf Bundesebene geplanten Anderungen im
Steuerrecht mit merklichen Mehreinnahmen gerechnet werden, die auch —
entsprechend den Anteilen am Steueraufkommen — die Haushaltslage in
NRW entspannen diirfte. Zwar ist das gerade verabschiedete Gesetz zur
steuerlichen Forderung von Wachstum und Beschéftigung — wie oben dar-
gestellt — mit begrenzten Mindereinnahmen verbunden, dem stehen jedoch
erhebliche Mehreinnahmen aus den im Jahr 2007 geplanten Steuerrechts-
anderungen gegeniiber. So diirfte die Anhebung des Regelsatzes der Um-
satzsteuer auf 19 % und des Spitzensatzes bei der Einkommensteuer fiir
nichtgewerbliche Einkommen oberhalb von 250 000/500 000 € (Ledi-
ge/Verheiratete) auf 45 % — ohne Berticksichtigung der kurzfristig erwarte-
ten gesamtwirtschaftlichen Restriktionswirkungen — zu Mehrreinnahmen im
Haushalt des Landes von reichlich 2 %2 Mrd. € fithren. Zudem sollen weitere
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Abbildung 4
Finanzierungssaldo, Schuldenstand und Zinsausgaben in Relation zum nominalen
Bruttoinlandsprodukt in Nordrhein-Westfalen

1970 bis 2005; in % des BIP
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Eigene Berechnungen auf der Basis der fortlaufenden Finanzplane Nordrhein-Westfalens.

Steuervergiinstigungen abgebaut werden, wie die Entfernungspauschale fiir
die ersten 20 km oder der Sparerfreibetrag. Dies konnte 2007 den NRW-
Haushalt zusitzlich um etwa 150 Mill. € entlasten. Aufgrund der auf Bun-
desebene beschlossenen EinsparmaBnahmen kann auf der Ausgabenseite
des NRW-Haushalts nicht mit Entlastungen gerechnet werden’.

Die fiir 2008 geplante Reform der Unternehmensbesteuerung, die u.a. dar-
auf abzielt, die Investitionsbedingungen in Deutschland fiir inldndische und
auslidndische Investoren attraktiver zu machen und zu mehr Wachstum und
Beschiftigung beizutragen, konnte indes mit Mindereinnahmen verbunden
sein. In den vorliegenden Reformvorschlidgen® wird jedenfalls empfohlen,

" Das strukturelle Defizit diirfte aufgrund von diskretionédren Eingriffen auf der Einnahmen-
und der Ausgabenseite sowie von Einsparungen im Haushaltsvollzug in diesem Jahr um
7Mrd. € (0,3 % des BIP) und im kommenden Jahr um weitere 19 Mrd. € (0,8 %) gesenkt
werden. Die Haushaltskonsolidierung erfolgt dabei nur in geringem MafBe durch Ausgabenein-
sparungen (insbesondere beim Bund und der Sozialversicherung) und zum weit iiberwiegenden
Teil tiber die Einnahmeseite (D6hrn et al. 2006).

* Die Stiftung Marktwirtschaft hat eine ,,Einheitliche Unternehmensteuer* vorgeschlagen,
der Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung gemeinsam
mit dem Max-Planck-Institut fiir Geistiges Eigentum, Wettbewerbs- und Steuerrecht und dem
Zentrum fiir Europédische Wirtschaftsforschung fiir die ,,Duale Einkommensteuer® plidiert,
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die aus der Verringerung der Steuersidtze resultierenden Steuerausfille
nicht vollstindig durch Mehreinnahmen aus der Verbreiterung der Bemes-
sungsgrundlage auszugleichen (Gebhardt, Kambeck 2006). Es wird also —
anders als von der Bundesregierung anvisiert — keine aufkommensneutrale
Reform empfohlen, da nur dann merkliche Investitionsanreize ausgelost
werden, wenn die effektive Steuerbelastung deutlich gesenkt und die Stand-
ortqualitdt nachhaltig verbessert wird.

Haushaltsrisiken bestehen in der mittleren Frist beim Steueraufkommen,
denn die den Steueransdtzen zugrunde liegenden Wachstumsvorgaben der
Bundesregierung sind trotz der im Friihjahr vergangenen Jahres erfolgten
Revision nach unten noch ehrgeizig angesetzt. Angesichts des geringen
Trendwachstums in Deutschland und der Strukturprobleme in NRW hitte
der bei den Steueransitzen vorgenommene Sicherheitsabschlag — wie darge-
stellt — etwas hoher ausfallen konnen. Um auf den angestrebten Wachs-
tumspfad einzuschwenken und damit eine notwendige Bedingung zur
Haushaltskonsolidierung zu schaffen, sind zusétzliche wirtschaftspolitische
Anstrengungen auf gesamtstaatlicher Ebene erforderlich, so z.B. eine stér-
kere qualitative Konsolidierung der Staatsfinanzen sowie eine Reform der
Unternehmensbesteuerung (D6hrn et al. 2006).

Alles in allem ist somit ungewiss, ob und inwieweit die anstehenden Ande-
rungen des Steuerrechts, auf denen die Hoffnungen der Landesregierung
fiir einen rascheren Defizitabbau beruhen, die o6ffentlichen Haushalte ent-
lasten. Daher sollte auch die Landesregierung mehr als geplant dazu beitra-
gen, dass moglichst vor 2010 die verfassungsgemidfle Grenze der Neuver-
schuldung wieder eingehalten werden kann. Dabei sollte sie insbesondere
auf Einsparungen bei den konsumtiven Staatsausgaben setzen. Internatio-
nale Erfahrungen belegen, dass die Aussichten fiir eine erfolgreiche Haus-
haltskonsolidierung am grofBten sind, wenn nicht auf der Einnahmenseite,
sondern auf der Ausgabenseite, insbesondere bei den Transferausgaben und
beim Staatsverbrauch, angesetzt wird. Die bei den konsumtiven Ausgaben
vorgenommenen Einsparungen stellen eine wichtige Erfolgsbedingung fiir
eine langfristig tragfihige Konsolidierung dar (z.B. Alesina und Perotti
1997; SVR 2002).

der Heidelberger Steuerkreis in Zusammenarbeit mit dem RWI Essen die ,,Zinsbereinigte
Gewinnsteuer* empfohlen (Heidelberger Steuerkreis und RWI Essen, 2006).
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16. Wie ist der Passus auf Seite 54 des Haushaltsgesetzes zu beurteilen,
wonach Haushaltsverbesserungen aufgrund von Anderungen im Steuer-
recht oder von anderen haushaltswirksamen bundesgesetzlichen Vor-
schriften zu verzeichnende Haushaltsverbesserungen konsequent zu
Reduzierung der Nettoneuverschuldung eingesetzt werden sollen? Wie
stellt sich in diesem Zusammenhang die Entwicklung der letzten Jahr-
zehnte dar?

Der Vorsatz, alle Haushaltsverbesserungen durch etwaige Mehreinnahmen
und Minderausgaben konsequent zur Reduzierung der Nettoneuverschul-
dung zu nutzen, ist zu begriiBen; im Rahmen einer Haushaltskonsolidierung
ist dieser Vorsatz zwingend. So kann die Zunahme der bestehenden Gene-
rationenungerechtigkeit vermindert und der Konsolidierungswillen der
Landesregierung bekriftigt werden. Die zunehmende Einschriankung des
Spielraumes wiirde gemildert, da bei niedrigerer Neuverschuldung zukiinf-
tige Zinslasten geringer ausfielen. Wiirden sich im Haushaltsvollzug aller-
dings Haushaltslocher bilden, so wiirden diese, wie bisher iiblich, mit diesen
Geldern gestopft, ohne dass es zu einer Reduzierung der Nettoneuverschul-
dung kime.

17. Die Landesregierung bekundet ihren Willen zu einer konsequenten
Konsolidierungspolitik (Seite 54). Welche mittel- bis langfristigen Aus-
wirkungen wiirde eine Haushaltpolitik zeitigen, die auf ausgabenseitige
KonsolidierungsmaBnahmen verzichtet und zu einer verstirkten Kredit-
aufnahme fiihrt, insbesondere fiir
— Die Funktionsfihigkeit des nordrhein-westfilischen Staatsgefiiges?

— Die Akzeptanz der Politik durch die Bevolkerung (Staatsvertrauen)?
— Die finanzielle Stabilitit des gesamtdeutschen Gefiiges?

Wiirde eine solche Politik zu einer massiven Anhiufung von Zukunfts-
lasten fiihren?

Wir haben bei unseren Antworten der vorstehenden Fragen betont, dass wir
keine Alternative zu einer nachhaltigen Konsolidierung des nordrhein-
westfdlischen Landeshaushaltes iiber eine Reduzierung und Begrenzung der
Ausgaben sehen. Es ist offensichtlich, dass eine weitere Steigerung der Net-
toneuverschuldung das Land in absehbarer Zeit in eine Notlage fiihren
wiirde. Ein solches Szenario wiirde den Handlungsspielraum der Politik
noch weiter einengen, weil ein steigender Teil der ,,ordentlichen” Einnah-
men fiir den Schuldendienst eingesetzt werden miisste.

Wann nun die Funktionsfdhigkeit eines Landes in welchem Ausmal beein-
trachtigt ist und zu welchen Konsequenzen ein (weiter) schwindendes
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Staatsvertrauen der Biirger fiihrt, ist schwer zu beantworten. Die finanzielle
Stabilitdat des Staatsgefiiges wiirde natiirlich in Mitleidenschaft gezogen,
wenn nicht ein Stadtstaat wie Berlin oder Bremen in Zahlungsschwierigkei-
ten kdme, sondern ein so grofBes Bundesland wie Nordrhein-Westfalen.

Die Antwort auf die nachstehende Frage 18 zeigt, welchen Handlungsbe-
darf man mit der Zielsetzung einer nachhaltigen Finanzpolitik hat, selbst
wenn man die bereits umgesetzten und geplanten Maflnahmen beriicksich-
tigt. Ein Szenario ohne diese Mallnahmen wird von uns nicht quantifiziert,
anhand der nachstehenden Antwort zeigt sich aber bereits das zu erwarten-
de AusmaB.

18. Welche Bedeutung kommt den schon bisher angehiuften Zukunftslas-
ten zu bzw. welche Wirkungen lassen sich bereits jetzt prognostizieren,
nicht zuletzt angesichts der sich abzeichnenden demographischen Ent-
wicklung?

Eine nachhaltige Finanzpolitik sollte sich an drei Aspekten orientieren: der
Sicherung des budgetdren Handlungsspielraums, der intergenerativen Ge-
rechtigkeit und der Sicherung des Wirtschaftswachstums. Der Konsolidie-
rungsbedarf des Landeshaushalts kann deshalb nicht alleine an der explizi-
ten Verschuldung des Landes, dem aktuellen Schuldenstand, gemessen
werden. Es sind auch Verpflichtungen zu berticksichtigen, die erst auf lange
Sicht haushaltswirksam werden (implizite Staatsschuld). Eine zentrale Rolle
spielt bei allen Aspekten die demographische Entwicklung, die Auswirkun-
gen fiir den Landeshaushalt, aber auch fiir die kommunalen Haushalte und
die Pensions- und Versorgungsverpflichtungen des Landes hat. Zu bewerten
ist demnach etwa, ob sich die Landesregierung mit den vorgelegten Planun-
gen auf dem richtigen Weg befindet, um diesen Auswirkungen zu begegnen.

Um das Problem zumindest ansatzweise zu umreif3en, soll es hier kurz an-
hand unterschiedlicher Budgetkomponenten diskutiert werden. Der Primér-
saldo stellt den Uberschuss aus laufenden Einnahmen und Ausgaben abziig-
lich der Zinsausgaben dar. Er fasst damit diejenigen finanzwirtschaftlichen
GroBen zusammen, die aktuell beeinflussbar sind. Die Zinsausgaben hinge-
gen sind durch die Kreditentscheidungen der Vergangenheit exogen vor-
gegeben und konnen allenfalls mit Hilfe der Umschuldungspolitik (debt
management) beeinflusst werden. Reicht der Primirsaldo nicht zur De-
ckung der Zinsverpflichtungen aus, so muss zumindest ein Teil der Zinsaus-
gaben auch kreditfinanziert werden. Léngerfristig sind kreditfinanzierte
Zinszahlungen nicht nachhaltig. Eine Mindestanforderung nachhaltiger
Haushaltspolitik ist hier die Konstanz der Schuldenstandsquote.
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Abbildung 5
Primiirsaldo, notwendiger Primirsaldo und Schuldenstandsquote in Nordrhein-Westfalen

1970 bis 2009; in % des BIP
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Eigene Berechnungen nach Angaben der Finanzstatistik und der mittelfristigen Finanzplanung
2005 bis 2009 des Landes Nordrhein-Westfalen.

Die sog. Nachhaltigkeitsliicke errechnet sich aus der Differenz zwischen
dem notwendigen Primérsaldo zur Stabilisierung der Schuldenstandsquote
und dem tatsdchlichen Primirsaldo (Abbildung 5). Der Riickblick zeigt,
dass einer Konsolidierungsphase in den spiten achtziger Jahren, die durch
den Einigungsboom verldngert wurde, wieder eine Phase zunehmender
Haushaltsprobleme folgte. Die Lage hat sich auch in den folgenden Jahren
nicht verbessert, in denen die Schuldenstandsquote weiterhin stieg. In den
Jahren 2008 und 2009 wird zwar nach der vorliegenden Finanzplanung wie-
der ein Primériiberschuss erwirtschaftet. Er wird aber bei weitem nicht aus-
reichen, um die Schuldenstandsquote zu stabilisieren. Thr Anstieg wird sich
allerdings merklich abschwichen’. Hieraus errechnet sich ein zusitzlicher
Konsolidierungsbedarf in 2006 von reichlich 4 Mrd. €. Dies entspricht 9,2 %
der geplanten um die Zinsausgaben verminderten bereinigten Gesamtaus-
gaben.

’ Bei den Berechnungen ist noch nicht das Zinsrisiko beriicksichtigt. Die Landesregierung
geht ausweislich der Finanzplanung davon aus, dass in den kommenden Jahren die Durch-
schnittsverzinsung der Landesschulden geringfiigig um einen Zehntelpunkt sinkt.
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Abbildung 6
Versorgungsausgaben und implizite Verschuldung in Nordrhein-Westfalen (Barwerte) !
2001 bis 2041; in Mrd. € und Preisen von 2001
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Eigene Berechnungen nach Angaben des Finanzministeriums Nordrhein-Westfalen (Modell-
rechnung Alterslast). -'Es wurde eine 1-prozentige Abnahme des Personals unterstellt.

Der Primirsaldo beriicksichtigt allerdings nur die expliziten Schulden. Das
Land ist auch im erheblichen Umfange implizite Schulden eingegangen.
Hier sind vor allem die Pensionsverpflichtungen zu nennen, deren Gegen-
wartswert sich in 2001 auf 92,8 Mrd. € belief (Abbildung 6)". Die damalige
Kreditmarktverschuldung des Landes belief sich auf 83,2 Mrd. € (explizite
Verschuldung). Bund und Lénder haben auf dieses Problem mit der Bildung
sog. Versorgungsriicklagen reagiert, die von den Beamten durch eine
0,2 %ige Kiirzung der Besoldungs- und Versorgungsanpassung finanziert
wird (die allerdings voriibergehend ausgesetzt ist). Man geht davon aus,
dass diese Riicklage im Jahre 2018 sich auf 7,3 Mrd. € belaufen wird. Ab
2018 darf das Land auf diese Riicklage zugreifen. Die alte Landesregierung
hat zudem im Friihjahr 2005 ein Sondervermogen ,,Versorgungsfonds des
Landes Nordrhein-Westfalen“ errichtet. Dem Fonds werden zum Ersten
eines jeden Kalendermonats 500 € fiir jede(n) Beamtin und Beamten sowie
jede(n) Richterin und Richter zugefiihrt, dessen Dienstverhiltnis nach dem
31. Dezember 2005 beginnt. Der Betrag wird im Falle einer linearen Besol-
dungserhohung entsprechend aufgestockt.

Der demographische Wandel hat sowohl Folgen fiir die Einnahmen- wie die
Ausgabenseite des Landeshaushalts. Bei den Gemeinschaftsteuern sind
insbesondere die Umsatz- und die Einkommensteuer demographisch beein-
flusst. Im Falle der Umsatzsteuer ist die bundesweite Entwicklung des End-

" Es wurde eine 1-prozentige Abnahme des Personals unterstellt.
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verbrauchs von Bedeutung, die maligeblich von der Einwohnerzahl be-
stimmt wird. Fiir das Land ist zusétzlich relevant, dass die Verteilung des
Umsatzsteueraufkommens primér nach der Einwohnerzahl erfolgt und nicht
nach der regionalen Verteilung des Verbrauchs. Weil der Bevolkerungsan-
teil Nordrhein-Westfalens nach Berechnungen der 10. koordinierten Bevol-
kerungsvorausberechnung voraussichtlich von derzeit 21,9 % auf 21,4 % im
Jahre 2050 zuriickgehen wird (Variante 5: Wanderungssaldo plus 200 000
p.a., mittlere Lebenserwartung), muss Nordrhein-Westfalen zukiinftig mit
Verlusten an Umsatzsteueranteilen rechnen. Einkommensteuer ist am
Wohnort zu entrichten bzw. wird im Falle der Lohnsteuer dem Wohnort
zugerechnet. Der Einfluss der Einwohnerzahlen auf das Steueraufkommen
ist damit offensichtlich.

Dariiber hinaus wird der Anteil der Menschen im erwerbsfihigen Alter (15
bis unter 65 Jahre) voraussichtlich von aktuell 65,8 % im Jahre 2013 auf den
Hochststand von 66,6 % steigen, um dann bis 2050 auf 59,2 % abzufallen.
Der demographische Wandel wird deshalb die Aufkommensentwicklung in
den kommenden Jahren noch begiinstigen, ab Mitte des kommenden Jahr-
zehnts die Aufkommensdynamik aber eher bremsen. Durch den Ubergang
zur nachgelagerten Besteuerung der Renten wird dieser Effekt moglicher-
weise gemildert. Von Bedeutung sind aber nicht nur die Zahl der potenziell
Erwerbstitigen, sondern auch deren Altersstruktur und die kiinftigen Er-
werbsquoten. Auch trotz moglicher Anderungen in der Erwerbsneigung
adlterer Arbeitnehmer gilt es fiir die Landesregierung, das demographische
Fenster der nichsten 10 Jahre fiir eine langfristige Sanierung des Landes-
haushalts zu nutzen.

Vom demographischen Wandel verspricht man sich vielfach eine Entlastung
des Landeshaushalts durch sinkende Schiilerzahlen. Diese werden voraus-
sichtlich von derzeit etwa 2,9 Mill. auf 2,6 Mill. (Schuljahr 2015/16) zuriick-
gehen. Im Schuljahr 2027/28 wird ein vorldufiger Tiefstand der Schiilerzah-
len mit 2,5 Mill. erwartet. Welche Einsparungen sich hier realisieren lassen,
ist angesichts des beginnenden Umbruchs in der Schullandschaft, z. B. der
Umstellung auf Ganztagsbetrieb, ungewiss. Ahnliche Uberlegungen gelten
auch fiir die Betreuung von Kleinkindern und Kindern. Hier ist zwar eine
Vollversorgung der drei- bis sechsjahrigen erreicht, aber nicht in Form der
Ganztagsbetreuung. Mehrausgaben durch die Alterung der Gesellschaft
diirften hingegen den Landeshaushalt nur moderat belasten. Die Gemein-
den und Gemeindeverbinde miissen aber mit erheblichen Mehrbelastungen
rechnen, da sie an der Finanzierung der Grundsicherung fiir Rentner sowie
der Sozialhilfe beteiligt sind. Hintergrund ist die absehbare Rentenentwick-
lung wie auch der voraussichtliche Anstieg der Zahl der Pflegebediirftigen.

Eine langfristige Sanierung des Haushalts kann sich nicht alleine auf quanti-
tative MafBnahmen stiitzen. Es ist auch eine qualitative Konsolidierung bzw.
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die Entwicklung nachhaltiger Ausgabenstrukturen erforderlich. Traditionell
wird dies an der Investitionsquote des Haushalts festgemacht. Die Hohe der
eigenfinanzierten Investitionen bilden deshalb auch die verfassungsrechtli-
che Grenze der Nettoneuverschuldung. Bei der Gegeniiberstellung von
investiven als produktiven und konsumtiven als unproduktiven Ausgaben
muss allerdings sorgfiltig differenziert werden: Sie konnen auch konsumtive
Ausgaben positive Wachstumswirkungen entfalten, z.B. Personalausgaben
fiir Lehrer. Angesichts des demographischen Wandels und dem daraus re-
sultierenden zunehmenden Wettbewerb um Humankapital liegt es nahe, auf
die Forderung des Humankapitals abzustellen. Welche Mafinahmen hier
letztlich sinnvoll sind, kann nicht generell beantwortet werden, sondern ist
im Einzelfall zu priifen.
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