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Die Prufungsergebnisse auf einen Blick

Staatsfinanzen nachhaltig sichern

Mittel- bis langfristig schrumpfen die fiskalischen Spielrdaume im Bundeshaushalt. Ohne
KonsolidierungsmaBnahmen sind die Zielvorgaben der grundgesetzlichen Schuldenregel
und die mit ihr verfolgten Zwecke, insbesondere die langfristige Tragfahigkeit der Staatsfi-
nanzen und die Sicherstellung der staatlichen Handlungsfahigkeit, nicht einzuhalten. Die
Bundesregierung muss schon bei fachgesetzlichen Vorhaben transparenter und umfassen-
der uiber kiinftige fiskalische Belastungen informieren, um fiskalische Spielrdaume fiir nach-
folgende Generationen zu erschlieBen und zu erhalten.

Worum geht es?

Neben den schon seit langem bestehenden und sich in den kommenden Jahren weiter zu-
spitzenden demografischen Herausforderungen werden die Folgen der Covid-19-Pandemie
und des Kriegs in der Ukraine die 6ffentlichen Haushalte zusatzlich erheblich belasten. Dies
alles gefahrdet die langfristige Tragfahigkeit der Staatsfinanzen und engt den fiskalischen
Spielraum fur zentrale Projekte kiinftiger Parlamente und Regierungen ein. Damit schrump-
fen auch die Gestaltungsmaoglichkeiten kiinftiger Generationen.

Was ist zu tun?

Die grundgesetzliche Schuldenregel ist eine geeignete Grundlage, um die langfristige Tragfa-
higkeit der Haushalte von Bund und Landern zu sichern. Sie ist kein Selbstzweck. Vor dem
Hintergrund knapper Ressourcen zwingt sie dazu, die haushaltspolitischen Prioritdaten abzu-
wagen. Daflr bedarf es jedoch zusatzlicher Informationen zu den bereits heute absehbaren
kiinftigen fiskalischen Belastungen. Diese muss die Bundesregierung im jahrlichen Haushalts-
aufstellungsverfahren und bei fachgesetzlichen Vorhaben von wesentlichem Gewicht fiir den
offentlichen Haushalt bereitstellen. Die vom Bundesrechnungshof vorgeschlagenen Transpa-
renzmaBnahmen kénnen dazu beitragen, Deutschland fiir — auch unvorhergesehene — fiska-
lische Herausforderungen besser zu wappnen.

Was ist das Ziel?

Ziel ist, den fiskalischen Spielraum kiinftiger Parlamente und Regierungen und damit auch
die staatliche Handlungsfahigkeit und die Gestaltungsmoglichkeiten kiinftiger Generationen
zu erhalten. Eine grundlegende Voraussetzung dafiir sind langfristig tragfahige Staatsfinan-
zen. Sie starken das Vertrauen in die Soliditat Deutschlands in der Europdaischen Union und
auf den Kapitalmarkten.
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0 Zusammenfassung

Die Bundesregierung hat das Staatsdefizit, das strukturelle Defizit und den Schuldenstand
als maligebliche Indikatoren fiir nachhaltige Staatsfinanzen festgelegt. Deren Zielvorgaben
korrespondieren mit den sogenannten europdischen Fiskalregeln. Das Bundesministerium
der Finanzen (BMF) ist federfiihrend dafiir zustandig, dass diese Zielvorgaben eingehalten
werden. Eine seiner Kernaufgabe ist, den Haushaltsgesetzgeber transparent tiber kiinftige
finanzielle Belastungen zu informieren. Nur so kann dieser die Rahmenbedingungen schaf-
fen, um —auch unvorhergesehene — finanzpolitische Herausforderungen zu bewaltigen.

Der Bundesrechnungshof hat gepriift, ob und inwieweit — auf Bundesebene — der finanzpoli-
tische Handlungsspielraum kiinftiger Parlamente und Regierungen begrenzt ist, und ob sich
dieser langfristig weiter verengt. Er hat anschliefend untersucht, wie das BMF zu langfristig
tragfahigen Staatsfinanzen beitragen kann. Der vorliegende Bericht bericksichtigt den
Stand bis Juni 2022 und die Stellungnahme der Bundesregierung zum Entwurf dieses Be-
richts. Der Bundesrechnungshof hat im Wesentlichen Folgendes festgestellt:

0.1 Mit der im Jahr 2009 eingefiihrten Schuldenregel hat der Verfassungsgesetzgeber
eine Grundlage geschaffen, die langfristige Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und
Landern sicherzustellen. Diese ist entscheidend, um den Gestaltungs- und Entschei-
dungsspielraum kiinftiger Parlamente und Regierungen und damit auch nachfolgen-
der Generationen zu bewahren. Die Schuldenregel sendet zudem das glaubwiirdige
Signal an die Europaische Union und an die Kapitalmarkte, dass Deutschland seine
Staatsschulden im Griff hat. Gleichwohl gibt es immer wieder Stimmen, die eine h6-
here Staatsverschuldung und eine Reform oder Abschaffung der Schuldenregel for-
dern. Zur Begriindung werden u. a. ein niedriges Zinsniveau sowie eine vermeintlich
unzureichende 6ffentliche Investitionstatigkeit in Deutschland angefiihrt.

Der Bundesrechnungshof teilt diese Einschatzung nicht. Er sieht vielmehr die Gefahr,
dass der Haushaltsgesetzgeber auf kiinftige Krisen nicht mehr angemessen reagieren
kann, wenn die Schuldenregel gelockert oder gar abgeschafft wiirde. Vorzugswiirdi-
ger ware, die haushaltspolitischen Prioritdten konsequent auf eine Ausweitung von
offentlichen Investitionen und anderen Zukunftsausgaben auszurichten. Zudem soll-
ten die administrativ-regulatorischen Rahmenbedingungen im Gesamtstaat rasch
und konsequent angepasst werden, damit 6ffentliche wie private Investitionen bes-
ser wirken kdnnen. (Nr. 3)

0.2 Neben den schon seit langem bestehenden und sich in den kommenden Jahren wei-
ter zuspitzenden demografischen Herausforderungen werden die Folgen der Covid-
19-Pandemie und des Kriegs in der Ukraine zu erheblichen 6ffentlichen Ausgaben
flhren. Die Staatsfinanzen sind in der Folge bereits erheblich unter Druck geraten.
Der gesamtstaatliche Finanzierungssaldo fiel tief ins Minus und wird auch mittelfristig
negativ bleiben. Zusammen mit der sprunghaft angestiegenen Schuldenstandsquote
hat sich der finanzielle Spielraum, mit dem die 6ffentlichen Haushalte unvorhergese-
hene Ereignisse abfedern kdnnen, spirbar reduziert.



0.3

0.4
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Ohne KonsolidierungsmalBnahmen sind die Zielvorgaben fir tragfahige Staatsfinan-
zen daher langfristig nicht einzuhalten. Sollten weitere Krisen eintreten oder sich Risi-
ken aus Eventualverbindlichkeiten realisieren, die der Bund in Hohe mehrerer Hun-
dert Milliarden Euro Gibernommen hat, wiirde der Druck auf die 6ffentlichen
Haushalte weiter zunehmen. Die Kapitalmarkte kdnnten dann als Folge einer an-
wachsenden Schuldenstandsquote hohere Zinsen fiir die Kreditaufnahme der 6ffent-
lichen Hand verlangen. (Nr. 4)

Bei der jahrlichen Haushaltsaufstellung hat das BMF nur begrenzte Spielrdaume, um
auf die Tragfahigkeit der Bundesfinanzen hinzuwirken. Die Bundeshaushalte der na-
heren Zukunft sind durch Mittelvorbindungen festgelegt und — bildlich gesprochen —
weitgehend ,versteinert”. Nach Auskunft des BMF ist nur etwa 10 % des Ausgabevo-
lumens eines Bundeshaushaltes bei seiner Aufstellung noch disponibel. Nur diese
Mittel kdnnten folglich anders priorisiert und umgeschichtet werden. Zwar verfiigt
das BMF Gber Moglichkeiten, den Haushalt kurzfristig auszugleichen, z. B. bei unvor-
hergesehenen Ereignissen. Dies flihrt aber in der Regel dazu, dass danach noch weni-
ger disponible Mittel zur Verfliigung stehen. (Nr. 5)

Mittel- und langfristig werden die finanziellen Belastungen absehbar steigen. Dies
betrifft vor allem die demografiebedingten Ausgaben, aber auch die Zins- und Til-
gungsverpflichtungen. Ohne Gegenmalnahmen — also eine Erhohung der Einnahmen
oder eine Kirzung von Ausgaben an anderer Stelle — wiirden diese Belastungen in ei-
nem Anstieg der Nettokreditaufnahme minden. Da diese Ausgaben zudem nicht dis-
ponibel sind, dirfte der ,Grad der Versteinerung” weiter zunehmen.

Eine zunehmende Versteinerung sieht der Bundesrechnungshof indes kritisch. Denn
das Demokratieprinzip droht zu erodieren, wenn die Vorbelastungen kiinftiger Haus-
halte die finanzielle Handlungsfahigkeit kiinftiger Parlamente und Regierungen so
stark einschranken, dass diese an der Umsetzung eigener politischer Projekte de
facto gehindert sind. (Nr. 6)

Wesentlich effektiver als im jahrlichen Haushaltsaufstellungsverfahren kann der Ge-
setzgeber bei Entscheidungen in den jeweiligen Fachpolitiken auf tragfahige Staatsfi-
nanzen hinwirken. Dies gilt vor allem fiir die Ausgestaltung von Gesetzen, die auf
lange Sicht Anspriiche gegenliber der 6ffentlichen Hand begriinden und damit die 6f-
fentlichen Haushalte langfristig binden. Aus diesem Grund ist es unerlasslich, dass die
finanziellen Auswirkungen eines Gesetzes vollstandig und transparent dargelegt wer-
den, bevor dartiber beraten wird.

Insbesondere bei Gesetzen, die dauerhaft Anspriiche an die Sozialversicherung be-
griinden, muss sich das BMF starker in den Gesetzgebungsprozess einbringen. Es
muss vor allem darauf achten, dass die Gesetzesfolgenabschatzung die Auswirkungen
auf die offentlichen Haushalte in ihrer Gesamtheit vollstdndig, transparent und iiber
einen ausreichend langen Zeitraum abbildet. (Nr. 7)
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Die Bundesregierung muss der fortschreitenden Versteinerung des Haushalts star-
ker als bisher entgegenwirken. Hierflir muss sie Transparenz Uber die Vorbelastun-
gen kiinftiger Haushalte schaffen, um auf dieser Grundlage die fiskalische Flexibilitat
zu erhohen und die Handlungsfahigkeit kiinftiger Parlamente und Regierungen zu er-
halten. Der Bundesrechnungshof empfiehlt der Bundesregierung daher, im jahrlichen
Haushaltsaufstellungsverfahren stets

e cine vollstandige Ubersicht vorzulegen, der zu entnehmen ist, welche Mittel Giber
welchen Zeithorizont effektiv gebunden, bedingt disponibel bzw. disponibel sind,

e eine langfristige Projektion der wichtigsten Ausgabenbereiche des Bundeshaushal-
tes vorzulegen, unter der Pramisse, dass die im Finanzplan niedergelegte Politik
fortgefiihrt wird, sowie

e anschaulich dariber zu informieren, wie sich der Staatshaushalt insgesamt lang-
fristig entwickelt und welcher Konsolidierungsbedarf sich ergibt, um die fiskali-
schen Vorgaben dauerhaft einhalten zu kénnen. (Nr. 8)

Das BMF hat in seiner Stellungnahme erklart, dass die grundgesetzliche Schuldenre-
gel auch aus seiner Sicht den geeigneten Rahmen fiir eine solide und wachstumsori-
entierte Finanzpolitik biete. Es sei geplant, die Regelgrenze fiir die Neuverschuldung
ab dem Jahr 2023 wieder einzuhalten.

Die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes will es hingegen nicht umsetzen, da
es eine genaue Abgrenzung der disponiblen Mittel fiir schwierig und eine zusatzliche
Prognose zur Entwicklung des Staatshaushalts fir entbehrlich halt. Hinzu komme,
dass solche Berechnungen aufwendig und zukunftsbezogene Aussagen mit Unsicher-
heit behaftet seien. Zudem hat es auf weitere, bereits vorhandene Ubersichten und
Instrumente verwiesen, die aus seiner Sicht flr eine Sicherung der langfristigen Trag-
fahigkeit der Staatsfinanzen ausreichten. (Nr. 9)

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass auch das BMF in der grundgesetzlichen
Schuldenregel den geeigneten Rahmen fiir eine solide und wachstumsorientierte Fi-
nanzpolitik sieht.

Die dariiberhinausgehenden Einlassungen des BMF iiberzeugen indes nicht, zumal
das BMF vielfach eine schllissige Begriindung seiner Position schuldig geblieben ist.
Zwar besteht Einvernehmen darin, dass disponible Mittel schwierig abzugrenzen und
zukunftsbezogene Aussagen —insbesondere, wenn sie mehrere Jahrzehnte in den
Blick nehmen — mit Unsicherheit behaftet sind. Eine solide Finanzpolitik setzt aber ge-
rade voraus, die Augen nicht vor den langfristigen Herausforderungen zu verschlie-
Ren und diese in seinen Planungen und Dispositionen zu beriicksichtigen. Im Ubrigen
hat der Bundesrechnungshof die vom BMF angefiihrten Ubersichten und Instrumente
bereits in seine Bewertung einbezogen. Sie sind nicht geeignet, die langfristige Trag-
fahigkeit der Staatsfinanzen zu sichern. Er bekraftigt daher seine Empfehlung, die von
ihm vorgeschlagenen TransparenzmafBnahmen umzusetzen. (Nr. 10)



1 Vorbemerkungen

Im Jahr 2015 haben 193 Mitgliedsstaaten der Vereinten Nationen die sogenannte Agenda
2030 beschlossen. Deren Herzstiick sind 17 Ziele fir nachhaltige Entwicklung! (Nachhaltig-
keitsziele). Um diese umzusetzen hat die Bundesregierung im Jahr 2016 die Deutsche Nach-
haltigkeitsstrategie (Nachhaltigkeitsstrategie)? neu aufgelegt und sie danach regelméaRig wei-
terentwickelt, zuletzt im Jahr 2021.3

Nachhaltigkeit als Leitprinzip erfordert, die Bediirfnisse der heutigen Generation zu erfiillen,
ohne die Moglichkeiten kiinftiger Generationen zu gefahrden. Dies gilt auch mit Blick auf die
Staatsfinanzen. Hier bedeutet Nachhaltigkeit, dass das Parlament heutige Staatsausgaben
nicht GbermaRig durch neue Schulden finanzieren darf, die kiinftige Generationen zurick-
zahlen missen.* Die Nachhaltigkeitsstrategie operationalisiert die Nachhaltigkeitsziele der
Agenda 2030 mithilfe von Schliisselindikatoren. Fiir diese Indikatoren legt die Strategie je-
weils quantitative Zielvorgaben mit Umsetzungsfristen fest.

Gegenstand des vorliegenden Berichts sind die Staatsfinanzen. Fir diese nennt die Nach-
haltigkeitsstrategie die Indikatoren Staatsdefizit, strukturelles Defizit und Schuldenstand als
maRgebliche Schlisselindikatoren. Diese Indikatoren beziehen sich auf den 6ffentlichen Ge-
samthaushalt, der den Bund, die Lander, die Gemeinden und die Sozialversicherung sowie
alle Nebenhaushalte umfasst. Die Zielvorgaben korrespondieren mit den fiir die EU-Mitglied-
staaten verbindlichen europdischen Fiskalregeln und sollen in jedem Jahr bis einschlieRlich
2030 eingehalten werden:®

e Staatsdefizit: maximal 3 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
e Strukturelles Defizit: maximal 0,5 % des BIP
e Schuldenstand: maximal 60 % des BIP

Mit den Indikatoren stellt die Bundesregierung in erster Linie auf finanziell tragfahige Staats-
finanzen ab. Hierunter wird verstanden, dass der Staat samtliche kiinftige Ausgaben inklu-
sive des Schuldendienstes dauerhaft durch kiinftige eigene Einnahmen und ohne neue
Schulden decken kann.®

Sustainable Development Goals — SDGs.

Die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Neuauflage 2016 wurde vom Bundeskabinett am 11. Januar 2017

beschlossen.

3 vgl. BT-Drucksache 19/27530 vom 11. Mirz 2021 (Unterrichtung durch die Bundesregierung), Deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie — Weiterentwicklung 2021.

4 Vgl. Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie 2021, S. 71, 231.

> Vgl. Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie 2021, S. 101, 230 ff.

Diese eher ,technische” Definition tragfahiger Finanzen ist als Teilaspekt eines qualitativ wertenden Nach-

haltigkeitsbegriffes anzusehen. Vgl. BMF, Flinfter Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Marz

2020, S. 1, 7. Die Begriffe ,,nachhaltige” und ,tragfahige” Staatsfinanzen werden in diesem Bericht synonym

verwendet.



Die Staatsfinanzen gelten als nicht mehr tragfahig, wenn die Schuldenstandsquote stetig an-
steigt. Dies kann zum einen daran liegen, dass die jahrlichen Ausgaben regelmaRig deutlich
hoéher sind als die Einnahmen. Zum anderen kann ein Zinsanstieg auf der Ausgabenseite er-
heblichen Druck verursachen und in eine Spirale aus immer héheren Zinsausgaben und Schul-
den flihren. Ein Vertrauensverlust an den Kapitalmarkten in die Zahlungsfahigkeit des Staates
ware die Folge. Der Haushaltsgesetzgeber miisste womaglich mit drastischen MaBnahmen
gegensteuern, wie der Kirzung von (Sozial-)Leistungen oder dem Verzicht auf Investitionen.

2 Ausgangslage und Ziel des Berichts

Von 2012 bis 2019 erzielte Deutschland jeweils Finanzierungsiiberschiisse und erfiillte damit
durchweg die Kriterien fiir das Staatsdefizit wie auch das strukturelle Defizit. Die gesamt-
staatliche Schuldenstandsquote war infolge der Finanz- und Wirtschaftskrise bis auf den
Hochststand von 82,0 % des BIP zum Jahresende 2010 angestiegen. Seitdem war sie kontinu-
ierlich gesunken und belief sich Ende 2019 auf noch 58,9 % des BIP.”

Fir die Bundesfinanzen ist zu konstatieren, dass die positive Entwicklung der Indikatoren in
der letzten Dekade lUberwiegend nicht auf eigenen Konsolidierungsanstrengungen der Bun-
desregierung beruhte. Vielmehr haben die 6ffentlichen Finanzen seit dem Ende der Finanz-
und Wirtschaftskrise von liberaus glinstigen Rahmenbedingungen, einer robusten Konjunk-
tur, Rekordbeschaftigung, steigenden Steuereinnahmen sowie einer niedrigen Verzinsung
der Staatsschulden profitiert.® Die wirtschaftliche Aufwartsdynamik hatte sich allerdings be-
reits in den letzten Jahren vor Pandemiebeginn merklich abgeschwacht.

Im Jahr 2020 beendete der Ausbruch der Covid-19-Pandemie die wirtschaftliche Wachstums-
phase. Das preisbereinigte BIP brach um 4,6 % gegeniiber dem Vorjahr ein.’ Die weitreichen-
den MaRRnahmen zur Bewaltigung der Folgen der Pandemie stoppten die positive Entwick-
lung der Indikatoren vorerst: Im Jahr 2020 verzeichnete Deutschland erstmals seit dem Jahr
2011 wieder ein Staatsdefizit, und zwar in Héhe von 4,3 % des BIP (Abbildung 1a). Auch das
strukturelle Defizit verfehlte mit 1,8 % des BIP die Zielvorgabe deutlich. Die Schuldenstands-
quote stieg bis Ende 2020 sprunghaft an, auf 68,7 % des BIP (Abbildung 1b). Wegen der fort-
dauernden pandemiebedingten Belastungen fielen das Staatsdefizit und das strukturelle De-
fizit auch im Jahr 2021 mit 3,7 bzw. 2,1 % des BIP deutlich zu hoch aus. Die Schuldenstands-
guote erhohte sich hierdurch weiter auf 69,3 % des BIP bis Ende 2021. Auf den Bund entfal-
len etwa zwei Drittel der Schulden, auf die Lander 27 % und die Kommunen 6 %.1°

Vgl. https://www.bundesbank.de/dynamic/action/de/statistiken/zeitreihen-datenbanken/zeitreihen-daten-
bank/723444/723444?treeAnchor=FINANZEN&statisticType=BBK ITS&openNodeld=FINANZENDEFIZIT (ab-
gerufen am 20. Januar 2022).

8 Vgl. Deutsches Stabilitidtsprogramm 2019, S. 6.

® Vgl https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2022/01/PD22 020 811.html (abgerufen am
28. Januar 2022).

Vgl. https://www.bundesbank.de/dynamic/action/de/statistiken/zeitreihen-datenbanken/zeitreihen-daten-
bank/723444/723444?treeAnchor=FINANZEN&statisticType=BBK ITS&openNodeld=FINANZENDEFIZIT (ab-
gerufen am 26. April 2022).
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Abbildung 1a

Covid-19-Pandemie reifdt den Finanzierungssaldo ins Minus
Im Jahr 2020 verzeichnete Deutschland erstmals seit dem Jahr 2011 wieder ein Staatsdefizit
und Uberschritt dabei sogar die Defizitgrenze von 3 % des BIP deutlich.

1,9%

2%
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-2%

-4%
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-6 %
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Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: Deutsche Bundesbank.
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Abbildung 1b

Schuldenstandsquote wieder angestiegen

Die Staatsdefizite der Jahre 2020 und 2021 erhéhten den Schuldenstand Deutschlands. Die
Schuldenstandsquote liegt seit dem Jahr 2020 wieder {iber der Grenze von 60 % des BIP.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

- - 60 % Grenze fur den
Schuldenstand

Grafik: Bundesrechnungshof.
Quelle: Deutsche Bundesbank.

Nachdem das preisbereinigte BIP im Jahr 2021 um 2,9 % zulegen konnte, bremste im Fe-
bruar 2022 der russische Angriffskrieg auf die Ukraine den Aufholeffekt abrupt ab. Hatte die
Bundesregierung in ihrem Stabilitatsprogramm fiir das laufende Jahr noch ein BIP-Wachstum
von 3,6 % erwartet, senkte sie diese Erwartung mit ihrer Frihjahrsprojektion auf nur noch
2,2 % ab. Sie rechnet damit, dass sich das Wirtschaftswachstum mittelfristig auf einem Ni-
veau von jahrlich 0,8 % einpendeln wird.!!

11 vgl. die Friihjahrsprojektion der Bundesregierung vom 27. April 2022 unter: https://www.bmwk.de/Redak-
tion/DE/Artikel/Wirtschaft/Projektionen-der-Bundesregierung/projektionen-der-bundesregierung-frueh-

jahr-2022.html (abgerufen am 29. April 2022). Fir die mittelfristige Projektion von 2024 bis 2026 vgl. Deut-
sches Stabilitdatsprogramm 2022, Tabelle 11.
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Das Staatsdefizit des laufenden Jahres wird nach der Projektion der Bundesregierung im Sta-
bilitdatsprogramm mit 3,75 % erneut gegen die Zielvorgabe verstoRen. Die Schuldenstands-
quote soll nach Einschatzung der Bundesregierung bis Ende 2022 auf einen Wert von

66,75 % des BIP moderat absinken.??

Die Folgen der Covid-19-Pandemie, die Auswirkungen des Kriegs in der Ukraine und die ver-
anderte sicherheitspolitische Lage in Europa werden die 6ffentlichen Haushalte auf abseh-
bare Zeit weiter belasten. War die Bundesregierung 2019 noch davon ausgegangen, samtli-
che finanzpolitischen Herausforderungen komfortabel bewiéltigen zu kdnnen, erweist sich
ein Erreichen der Zielvorgaben nunmehr in der mittelfristigen Perspektive als unrealistisch.

Auch in der langfristigen Perspektive wird Deutschland die Zielvorgaben fiir tragfahige
Staatsfinanzen ohne beherzte Reformen nicht einhalten kdnnen. Deutschland steht vor gra-
vierenden finanzpolitischen Herausforderungen, die weit tGiber den Finanzplanungszeitraum
von funf Jahren hinaus relevant bleiben. Ihre Bewaltigung wird erhebliche 6ffentliche Mittel
beanspruchen. Hierzu zdhlen u. a. Mehrausgaben fiir die Transformation in eine 6kologisch
nachhaltige und digitalisierte Gesellschaft sowie steigende Beitrage in der internationalen
Zusammenarbeit und zum EU-Haushalt. Vor allem aber wird die demografische Entwicklung
die 6ffentlichen Haushalte ab Mitte der 2020er-Jahre erheblich belasten.'3

Uberdies kénnen die 6ffentlichen Haushalte auch in Zukunft prinzipiell jederzeit unerwartet
durch exogene Schocks wie Naturkatastrophen oder Finanz- und Wirtschaftskrisen zusatzlich
unter Druck geraten. Aber auch aus Dispositionen der Vergangenheit drohen Risiken: So
konnten sich die umfangreichen Eventualverbindlichkeiten, die der Bund auf sich genommen
hat, mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit in Haushaltsbelastungen niederschlagen.

Innerhalb der Bundesregierung ist das BMF federfihrend dafiir zustdndig, dass die in der
Nachhaltigkeitsstrategie verankerten Zielvorgaben fiir die Staatsfinanzen eingehalten wer-
den.'® Es nimmt dabei nicht nur die kurz- bis mittelfristige Perspektive des nichsten Bundes-
haushalts und Finanzplanungszeitraums von flinf Jahren in den Blick. Das BMF sieht sich
auch in der Verantwortung, auf langfristig tragfahige Staatsfinanzen hinzuwirken.*

Eine Kernaufgabe des BMF ist dabei, fiir den Haushaltsgesetzgeber und die Offentlichkeit
Transparenz (iber die kiinftigen finanziellen Belastungen herzustellen. Nur so kann der Ge-
setzgeber die Rahmenbedingungen schaffen, um kiinftige — auch unvorhergesehene — fi-
nanzpolitische Herausforderungen innerhalb der Zielvorgaben fiir tragfahige Staatsfinanzen
bewailtigen zu kénnen.

12 vgl. Deutsches Stabilitatsprogramm 2022, Tabellen 6 und 10.

13 vgl. Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Analyse zur Lage der Bundesfinanzen,
Gutachten vom 10. November 2021, S. 13 ff.; Deutsches Stabilitatsprogramm 2022, S. 53 ff.

14 vgl. BMF-Ressortbericht Nachhaltigkeit 2021, S. 6, 12.

15 vgl. BMF-Ressortbericht Nachhaltigkeit 2021, S. 15.
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Vor diesem Hintergrund soll der vorliegende Bericht

e verdeutlichen, dass die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Schuldenregel (Schuldenre-
gel) vor dem Hintergrund der aktuell kritischen Situation der 6ffentlichen Haushalte nicht
zur Disposition stehen kann (Nummer 3);

e aufzeigen, inwieweit der finanzpolitische Handlungsspielraum kiinftiger Parlamente be-
reits jetzt begrenzt ist und sich langfristig weiter verengt (Nummer 4);

e die Rolle des BMF im Hinblick auf die Tragfahigkeit der Bundesfinanzen (d. h. beim Bun-
deshaushalt und bei der Sozialversicherung) liber seine zentrale Stellung bei der Aufstel-
lung des Bundeshaushalts und des Finanzplans hinaus beleuchten (Nummer 5); sowie

e ausloten, wie das BMF langfristig vorausschauend zu tragfahigen Staatsfinanzen beitra-
gen kann (Nummer 7).

3 Verfassungsrechtliche Schuldenregel:
Eckpfeiler fur tragfahige Staatsfinanzen

Das Festhalten an der Schuldenregel, die sich auch in der Krise bewahrt hat, ist fir die lang-
fristige Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und Landern essenziell. Im Kern schiitzt sie das
nach der Verfassung elementare parlamentarische Budgetrecht, erhalt Handlungsspielrdaume
fir kiinftige Parlamente und Regierungen und hilft damit nachfolgenden Generationen, ihre
finanzpolitische Entscheidungshoheit und -freiheit zu bewahren. Zudem sendet die Schul-
denregel das glaubwiirdige Signal an die Europdische Union und an die Kapitalmarkte, dass
Deutschland seine Staatsschulden im Griff hat. Damit tragt sie entscheidend dazu dabei, dass
Deutschland weiterhin als Stabilitdtsanker im Euro-Wahrungsgebiet fungieren kann.

Gleichwohl gibt es immer wieder Stimmen, die eine héhere Staatsverschuldung und eine Re-
form oder Abschaffung der Schuldenregel fordern. Zur Begriindung werden u. a. niedrige
bzw. negative Zinsen und eine vermeintlich unzureichende offentliche Investitionstatigkeit in
Deutschland angefiihrt. Der Bundesrechnungshof teilt diese Einschatzung nicht. Er sieht die
Gefahr, dass die Tragfahigkeit der Staatsfinanzen verlorenginge, wenn die Schuldenregel ge-
lockert oder gar abgeschafft wiirde. In der Folge konnte der Haushaltsgesetzgeber auf kiinf-
tige Krisen womaoglich nicht mehr angemessen reagieren.

Als ein Ergebnis der Beratungen zur Foderalismusreform Il wurden im Jahr 2009 die fir die
Neuverschuldung wesentlichen verfassungsrechtlichen Vorschriften der Artikel 109 und 115
Grundgesetz gedandert. Der Verfassungsgesetzgeber trug damit nicht zuletzt der vielfaltigen
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Kritik an der investitionsbezogenen Schuldenregel — der sogenannten ,goldenen Regel“1¢ —
Rechnung. Denn diese Regel habe nicht verhindern kénnen, dass ,,die Schuldenlast von Bund
und Landern in der Vergangenheit stark angestiegen” sei.l’

Zu hohe Schulden wiirden aber — so der Verfassungsgesetzgeber — langfristig die staatlichen
Handlungsmoglichkeiten einengen und zu Wachstums- und Beschaftigungsverlusten fiih-
ren. Zudem sah er mit dem demografischen Wandel erhebliche zusatzliche Ausgaben fir
die soziale Sicherung auf die 6ffentlichen Haushalte zukommen. Diese ,,impliziten Schulden”
verlangten eine Neujustierung der intergenerativen Lastenverteilung.

Mit der (neuen) Schuldenregel wollte der Verfassungsgesetzgeber die konstruktionsbeding-
ten Schwachen der goldenen Regel beseitigen und ,,die institutionellen Voraussetzungen fiir
die Sicherung einer langfristigen Tragfahigkeit der Haushalte von Bund und Landern [...] ver-
bessern.” Die sehr eng begrenzten Verschuldungsmaoglichkeiten sollten die Generationenge-
rechtigkeit sichern und den Ausgabenfokus auf ,qualitativ hochwertige MaBBnahmen*“ len-
ken. Dies sollte nicht nur dauerhaft Wachstum und eine nachhaltige Entwicklung starken,
sondern insbesondere kiinftigen Generationen zugutekommen, ohne die langfristige Tragfa-
higkeit der 6ffentlichen Finanzen zu gefahrden.'®

Nach Artikel 109 Absatz 3 Grundgesetz darf der Bundeshaushalt in Nichtkrisenzeiten eine
maximal zuldssige strukturelle Nettokreditaufnahme von hochstens 0,35 % des BIP aufwei-
sen. Den Landern sind strukturelle Nettokreditaufnahmen sogar vollstandig untersagt. Hal-
ten Bund und Lander die nationale Schuldenregel konsequent ein, ist grundsatzlich davon
auszugehen, dass der staatliche Gesamthaushalt in Nichtkrisenzeiten auch die Vorgaben der
europdischen Fiskalregeln fur das Staatsdefizit und das strukturelle Defizit einh3lt.*

In jingster Vergangenheit flihrten Kritiker der Schuldenregel wiederholt an, dass die Regel
offentliche Investitionen verhindere. Denn insbesondere in Zeiten niedriger Zinsen seien
auch hohere Schulden akzeptabel, um die erforderlichen Investitionen in den griinen und di-
gitalen Wandel zu unterstiitzen. So kénne die Schuldenstandsquote nicht sprunghaft stei-
gen, solange der Zins auf die bestehenden Staatsschulden unterhalb der Zuwachsrate des

16 Die goldene Regel ermédglichte eine Nettokreditaufnahme bis zur Héhe der im Haushaltsplan veranschlag-
ten Investitionen. Sie folgte damit der Uberlegung, dass staatliche Investitionen auch von denen (mit-)finan-
ziert werden sollten, die in der Zukunft einen Nutzen daraus ziehen. Eine wesentliche Schwachstelle der
Regel war jedoch, dass der Investitionsbegriff zu unbestimmt war. Dadurch konnten auch konsumtive Aus-
gaben bei der zuldssigen Nettokreditaufnahme bericksichtigt werden. Hinzu kam, dass der Werteverzehr
durch Abschreibungen oder VerduRerungen unberiicksichtigt blieb. Denn fiir die Hohe der Kreditermachti-
gungen waren nicht die Netto-, sondern die Bruttoinvestitionen maligeblich.

17 ygl. BT-Drucksache 16/12410 (Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91c, 91d,
104b, 109, 109a, 115, 143d)) vom 24. Mirz 2009, S. 1.

18 vgl. ebenda, S. 5 f.

19 Das Staatsdefizit bezieht sich hierbei auf den Finanzierungssaldo des Gesamtstaates, wahrend sich die
Schuldenregel des Bundes und der Lander auf die zuldssige Nettokreditaufnahme der jeweiligen Gebiets-
kérperschaften bezieht. Uberdies sind unterschiedliche Datengrundlagen zu beriicksichtigen (Europaisches
System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen versus Finanzstatistik). Finanzierungssaldo und Netto-
kreditaufnahme sind daher nicht gleichzusetzen. Jedoch ist grundsatzlich davon auszugehen, dass bei Ein-
haltung der Schuldenregel auch das strukturelle Defizit unter 0,5 % des BIP liegen wird.
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nominalen BIP liege (negative Zins-Wachstums-Differenz). Zudem wurde argumentiert, dass
ein Einhalten der Schuldenregel im Zeitverlauf zu einer sehr niedrigen Schuldenstandsquote
flihre und den Spielraum fiir 6ffentliche Investitionen unnétig einenge. Im Ergebnis wurden
deutlich héhere Staatsschulden als unproblematisch angesehen und eine Steuerung der
Staatsverschuldung anhand der Zins-Wachstums-Differenz vorgeschlagen.

Diesem Denkansatz zufolge kann die Staatsverschuldung solange ansteigen, bis die Hohe der
falligen Zinszahlungen einem gewissen Anteil des Steueraufkommens entspricht (Zins-
Steuer-Quote).?° Die Entwicklung des Steueraufkommens hingt dabei wesentlich vom Wirt-
schaftswachstum ab.

Der Bundesrechnungshof teilt die Kritik an der Schuldenregel nicht.?! So zeigt eine histori-
sche Betrachtung, dass sich die Zeitperioden, in denen der Zins liber dem nominalen Wirt-
schaftswachstum lag bzw. umgekehrt, haufiger abwechselten. Beide Groflen veranderten
sich Uber die Jahre zum Teil deutlich.?? Wird die Staatsverschuldung anhand der Zins-Wachs-
tums-Differenz gesteuert, kann dies zu einer prozyklischen Finanzpolitik fihren. In einem
konjunkturellen Abschwung mit niedrigem Wirtschaftswachstum und héheren Zinsen
miusste der Staat also sparen und die Wirtschaft zuséatzlich belasten. Er misste dann entwe-
der seine Ausgaben reduzieren oder seine Steuern anheben, um die héheren Zinsausgaben
leisten zu konnen und die Schuldenstandsquote stabil zu halten.

Auch der Einwand, die Schuldenregel fiihre zu einer aus volkswirtschaftlicher Sicht ,,zu nie-
drigen” Schuldenstandsquote, kann nicht Gberzeugen:

e Erstens liegt die Schuldenstandsquote mit fast 70 % des BIP im Jahr 2021 deutlich tGber
den Vorgaben der europdischen Fiskalregeln. Die in den europdischen Vertragen festge-
legte Schuldenstandsquote von 60 % des BIP ist Giberdies als Obergrenze und nicht als
Zielwert definiert. Ein gewisser ,Sicherheitsabstand” zu dieser Obergrenze — also eine
Schuldenstandsquote von unter 60 % — wadre demnach wiinschenswert, um nicht in kiinf-
tigen Krisen einen Vertrauensverlust an den Kapitalmarkten befilirchten zu missen. So
war z. B. im Zuge der globalen Finanzkrise 2008/2009 die Schuldenstandsquote binnen
zweier Jahre von 66 auf 82 % des BIP im Jahr 2010 angestiegen.

e Zweitens wird es noch mehrere Jahre dauern, um die Schuldenstandsquote von ihrem ak-
tuellen Stand wieder abzusenken. In einer Projektionsrechnung mit einer anfanglichen
Schuldenstandsquote von 70 % des BIP, einem nominalen BIP-Wachstum von 2,5 % sowie
einem Staatsdefizit von 0,5 % des BIP wiirde es allein 10 Jahre dauern, bis die Obergrenze
von 60 % des BIP wieder unterschritten wiirde.?> Um eine Schuldenstandsquote von 50 %

20 sjehe hierzu das gemeinsame Papier vom arbeitgebernahen Institut der deutschen Wirtschaft und vom ge-
werkschaftsnahen Institut fir Makrookonomie und Konjunkturforschung. Bardt/Dullien/Huther/Rietzler,
Fir eine solide Finanzpolitik — Investitionen ermdglichen, IW-Policy Paper Nr. 10, 2019.

21 5o auch: Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Analyse zur Lage der Bundesfinan-
zen, Gutachten vom 10. November 2021.

22 ygl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Den Strukturwandel

meistern, Jahresgutachten 2019, S. 260, Abbildung 76.
3 Zu den Unterschieden zwischen Staatsdefizit und Nettokreditaufnahme vgl. FuRnote 19.

N
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und damit einen Sicherheitsabstand zur Obergrenze zu erreichen, wiirde es gar 21 Jahre
dauern.

e Drittens schafft die Schuldenregel auf den Kapitalmarkten das nétige Vertrauen, dass eine
tragfahige offentliche Verschuldung trotz einer hohen Schuldenstandsquote und eines
langwierigen Abbaupfades jederzeit gegeben ist.

Mit der Schuldenregel hat der Verfassungsgesetzgeber ein zielfiihrendes Regelwerk fiir
Bund und Lander im Grundgesetz verankert. Er hat damit die notwendigen Leitplanken fiir
eine nachhaltige Haushalts- und Finanzpolitik geschaffen. Denn die Schuldenregel zwingt zur
politischen Debatte (iber Prioritdaten und bezieht dabei auch die Interessen kiinftiger Genera-
tionen mit ein.

Im Fokus der Diskussionen zur Reform der Schuldenregel sollte daher stehen, die Schulden-
regel zu stiarken. Denn schon jetzt ist absehbar, dass insbesondere der Bundeshaushalt in
den kommenden Jahrzehnten gravierende Herausforderungen bewaltigen muss. So wird die
demografische Entwicklung steigende Ausgaben verursachen. Eine fortgesetzte Fiskalpolitik,
die nicht priorisiert, fokussiert und konsolidiert diirfte die Handlungsspielraume klinftiger
Haushaltsgesetzgeber weiter einengen. Dies kdnnte langfristig die Tragfahigkeit der Staatsfi-
nanzen gefahrden.

Der Bundesrechnungshof sieht keinen Widerspruch zwischen dem Einhalten der Schuldenre-
gel und einer — vielfach geforderten — Ausweitung der Ausgaben fiir 6ffentliche Investitionen
sowie anderer Zukunftsausgaben. Diese Ausgaben lassen sich aus dem Bundeshaushalt mit
Gesamteinnahmen in normalen Zeiten von mehr als 10 % des BIP finanzieren.?* Zudem steht
dem Haushaltsgesetzgeber der finanzielle Spielraum lber die maximal zulassige strukturelle
Nettokreditaufnahme zur Verfligung. Diesen sollte der Bund nach Einschatzung mehrerer In-
stitutionen ausschlieRlich fir den Ausbau des 6ffentlichen Kapitalstocks (positive Nettoinves-
titionen) verwenden.?®

Im Kern muss es also darum gehen, die haushaltspolitischen Prioritdten konsequent auf
eine Ausweitung von offentlichen Investitionen und anderen Zukunftsausgaben auszurich-
ten. Zudem missen die Voraussetzungen dafiir, dass 6ffentliche wie private Investitionen
Uberhaupt wirken kénnen, also die administrativ-regulatorischen Rahmenbedingungen im
Gesamtstaat (Bund/Lander/Kommunen), rasch und konsequent verbessert werden.?®

24 Im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2019 betrug die Einnahmequote des Bundes (ohne Nettokreditauf-
nahme) 10,2 % des BIP.

%5 vgl. etwa Deutsche Bundesbank, Europaischer Stabilitdts- und Wachstumspakt: Zu einzelnen Reformoptio-
nen, Monatsbericht April 2019, S. 85 ff; Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, Staatsverschuldung wirksam begrenzen, Expertise im Auftrag der Bundesregierung, Marz
2007, S. 45 ff.

% ygl. Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Offentli-
che Infrastruktur in Deutschland: Probleme und Reformbedarf, Juni 2020, S. 51 ff.; Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Transformation gestalten: Bildung, Digitalisierung
und Nachhaltigkeit, Jahresgutachten 2021, S. 163 ff.
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4 Staatsfinanzen unter Druck

Die offentlichen Haushalte sind infolge der Pandemie und des Kriegs in der Ukraine erheblich
unter Druck geraten. Der gesamtstaatliche Haushalt verbleibt nach einem tiefen Minus in
den Jahren 2020 und 2021 auch mittelfristig im Defizit. Die sprunghaft gestiegene Schulden-
standsquote wird den Zielwert von 60 % des BIP bis zum Ende des Finanzplanungszeitraums
voraussichtlich nicht erreichen. Der finanzielle Spielraum, mit dem die 6ffentlichen Haus-
halte unvorhergesehene Ereignisse abfedern konnten, hat sich spiirbar reduziert.

In den kommenden Jahrzehnten wird der demografische Wandel zu einem erheblichen An-
stieg der demografiebedingten Ausgaben flihren und die 6ffentlichen Haushalte belasten.
Ohne KonsolidierungsmalBnahmen sind die Zielvorgaben fiir tragfahige Staatsfinanzen lang-
fristig nicht einzuhalten.

Sollten weitere Krisen eintreten oder sich Risiken aus Eventualverbindlichkeiten (Biirgschaf-
ten, Garantien, sonstige Gewahrleistungen) realisieren, die der Bund in Hohe mehrerer Hun-
dert Milliarden Euro Glbernommen hat, wiirden die 6ffentlichen Haushalte weiter unter
Druck geraten. Die Kapitalmarkte konnten dann als Folge einer anwachsenden Schulden-
standsquote hohere Zinsen fir die Kreditaufnahme der 6ffentlichen Hand verlangen.

4.1 Mittelfristig kaum fiskalische Spielraume

Die Projektionen der Bundesregierung zum offentlichen Gesamthaushalt setzen auf den
Haushaltsplanungen aller staatlichen Ebenen (Bund, Lander, Gemeinden, Sozialversicherung)
auf. Sie werden angepasst, sobald neuere oder aktualisierte Vorausschatzungen zur Entwick-
lung der Gesamtwirtschaft?’ sowie der Steuereinnahmen?® vorliegen.

Im Jahr 2019, vor Ausbruch der Covid-19-Pandemie, hatte die Bundesregierung tiber den ge-
samten Finanzplanungszeitraum bis zum Jahr 2023 einen ausgeglichenen Bundeshaushalt
ohne Neuverschuldung geplant. Die Projektion fiir den 6ffentlichen Gesamthaushalt zeigte
eine komfortable Einhaltung der Zielvorgaben fir tragfahige Staatsfinanzen, die sogar ge-
wisse Spielrdume zur Abfederung unerwarteter fiskalischer Risiken bot.?® Um die gravieren-
den Auswirkungen des Covid-19-Schocks zu bewaltigen, reichten die Puffer in der Fiskalpla-
nung jedoch nicht aus. Stattdessen wurden die 6ffentlichen Haushalte im Jahr 2020 mit
einem Staatsdefizit von 4,2 % des BIP tief ins Minus gerissen.

27 Jeweils in den Monaten Marz/April bzw. September/Oktober jedes Jahres aktualisiert die Bundesregierung
ihre gesamtwirtschaftliche Vorausschatzung mit der sog. Frihjahrs- bzw. Herbstprojektion.

28 Auf Basis der aktualisierten gesamtwirtschaftlichen Vorausschitzungen werden auch die Steuerschitzungen
angepasst. Dies erfolgt jeweils im April bzw. Oktober des Jahres durch den Arbeitskreis Steuerschatzungen.

2% ygl. Stabilitdtsprogramm 2019, S. 8 sowie S. 31 ff., insbesondere Tabellen 5, 7, 8.
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Fir den aktuellen Finanzplanungszeitraum bis zum Jahr 2026 hat die Bundesregierung mit
dem Stabilitatsprogramm 2022 eine Projektion nebst Szenarioanalyse vorgelegt.3° Danach
werden im Basisszenario die Zielvorgaben fiir das Staatsdefizit ab dem Jahr 2023 und fiir das
strukturelle Defizit ab dem Jahr 2026 wieder eingehalten. Beide GroRen werden nach der
Projektion jedoch noch bis zum Jahr 2026 im Minus bleiben. Die Schuldenstandsquote soll
von ihrem vorldufigen Hochststand infolge der Pandemie ab dem Jahr 2022 langsam wieder
absinken. Dennoch wird auch Ende 2026, so die Projektion, die Zielvorgabe von 60 % des BIP
weiterhin verfehlt werden (Tabelle 1).

Tabelle 1
Projektion der Bundesregierung zur mittelfristigen

Entwicklung der Schliusselindikatoren

2021 2022 2023 | 2024 @ 2025 2026

BIP-Wachstum in % 2,90 3,60 230 0,80 0,80 0,80
Finanzierungssaldo in % des BIP -3,70 -3,75 -2,00 -1,75 -1,00 -0,50
(Ziel: max. -3,0 %)

Struktureller Finanzierungssaldo in % des BIP -2,10 -3,50 -2,25 -2,00 -1,00 -0,50
(Ziel: max. -0,5 %)

Schuldenstand in % des BIP 69,30 66,75 65,75 6575 6500 64,50
(Ziel: max. 60 %)

Quelle: Deutsches Stabilitatsprogramm 2022, Tabellen 6, 10 und 11.

30 vgl. Deutsches Stabilitidtsprogramm 2022, S. 42 ff. Stichtag der Projektion ist der 31. Mirz 2022. Die Projek-
tion setzt auf der Jahresprojektion der Bundesregierung zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom 26. Ja-
nuar 2022 auf. Beriicksichtigt wurden der am 16. Marz 2022 von der Bundesregierung verabschiedete
zweite Regierungsentwurf zum Bundeshaushalt 2022 (ohne Ergdnzungshaushalt) sowie die Eckwerte fir
den Regierungsentwurf des Bundeshaushalts 2023 und der Finanzplanung bis 2026. Zusatzlich bericksich-
tigt wurde das ,,Sondervermdgen Bundeswehr” sowie das Ergebnis des Koalitionsausschusses vom 23. Marz
2022 {iber ein ,,MaBnahmenpaket des Bundes zum Umgang mit den hohen Energiekosten®. Vgl. ebenda.
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Abbildung 2
Finanzierungssaldo verbessert sich, bleibt mittelfristig aber
negativ

Nach der Projektion der Bundesregierung wird der Finanzierungssaldo ab dem Jahr 2023
wieder die Zielvorgabe von maximal -3 % des BIP einhalten.

2% 1,5%
Projektion
0%
-0,5 % Defizit
2%
-4 %
-4,3%
-6 %
2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: Deutsches Stabilitatsprogramm 2022.

Entscheidenden Einfluss auf die Projektionen haben die Annahmen hinsichtlich des kiinfti-
gen Wirtschaftswachstums. In einer Szenarioanalyse hat die Bundesregierung die Entwick-
lung des Finanzierungssaldos unter der Annahme modelliert, dass das BIP-Wachstum jahrlich
um einen halben Prozentpunkt héher bzw. niedriger ausfallt als im Basisszenario gemal Ta-
belle 1.3! Im optimistischen Szenario wére der Finanzierungssaldo im Jahr 2025 ausgeglichen
und im Jahr 2026 wieder positiv.

Im pessimistischen Szenario lage der Finanzierungssaldo im Jahr 2026 mit -1,75 % des BIP
noch deutlich im negativen Bereich. Die Schuldenstandsquote wiirde in diesem Fall kaum ab-
sinken. Dies erscheint angesichts der aktuellen Entwicklungen durchaus wahrscheinlich: Die
Bundesregierung hat in ihrer Frithjahrsprojektion das erwartete BIP-Wachstum fir das lau-
fende Jahr stark nach unten korrigiert. Da der Krieg in der Ukraine die wirtschaftliche Erho-
lung erheblich belasten wird, rechnet sie nur noch mit einem BIP-Wachstum von 2,2 %. Die-
ser Wert liegt noch deutlich unter der Annahme des pessimistischen Szenarios (3,1 %).

31 vgl. Deutsches Stabilitdtsprogramm 2022, Abschnitt 4.4.
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Der finanzielle Spielraum fiir die 6ffentlichen Haushalte, um unvorhergesehene Ereignisse
abfedern zu kénnen, hat sich seit Ausbruch der Covid-19-Pandemie spirbar reduziert. Die
Schuldenstandsquote wird die Zielvorgabe von 60 % des BIP bis zum Ende des aktuellen Fi-
nanzplanungszeitraums nach den vorliegenden Projektionen nicht erreichen. Die Auswirkun-
gen des Ukraine-Kriegs sind dabei noch nicht einmal annahernd vollstandig abgebildet. Sollte
in der mittleren Perspektive ein weiterer exogener Schock eintreten oder die deutsche Wirt-
schaft infolge des Ukraine-Kriegs noch starker in Mitleidenschaft gezogen werden, wiirde die
Staatsschuldenquote voraussichtlich wieder ansteigen. Dies konnte dazu fiihren, dass die
Zinsen fur die Schuldenaufnahme der 6ffentlichen Hand steigen.

4.2 Die demografische Entwicklung als Herausforderung fir
langfristig tragfahige Staatsfinanzen

Die demografische Entwicklung in Deutschland ist maRRgeblich gepragt durch eine zuneh-
mend alter werdende Bevolkerung. Sie wird die 6ffentlichen Finanzen langfristig erheblich
unter Druck setzen. Die in den geburtenstarken Jahrgangen von 1955 bis 1970 Geborenen
(,Babyboomer”) werden in den 2020er-Jahren sukzessive in den Ruhestand eintreten.3?
Nach einer derzeit noch andauernden , Verschnaufpause” wird die Zahl der Erwerbstatigen
ab Mitte der 2020er-Jahre kontinuierlich schrumpfen. Hierdurch steigt der Altenquotient33
bis zum Jahr 2038 steil an. Abhdngig vom Szenario der Bevolkerungsentwicklung setzt sich
der Anstieg im weiteren zeitlichen Verlauf fort.3* Bei ansonsten unverdnderten Rahmenbe-
dingungen werden die demografiebedingten Ausgaben, insbesondere in den Bereichen der
Alterssicherung sowie Kranken- und Pflegeversicherung, nach den Projektionen der Bundes-
regierung stark ansteigen.

Die Bundesregierung erstellt regelmaRig verschiedene Projektionen, um die Auswirkungen
der demografischen Entwicklung auf einzelne Ausgabenbereiche abzuschatzen. Hierzu zahlt
der Versorgungsbericht,?® der die Entwicklung der Versorgungsleistungen des Bundes bis
zum Jahr 2050 vorausberechnet.3” Die Bundesregierung ist auRerdem verpflichtet, einmal
jahrlich im sogenannten Rentenversicherungsbericht die finanzielle Entwicklung der gesetzli-
chen Rentenversicherung einschlieflich des Bundeszuschusses fiir einen Zeithorizont von je-
weils 15 Jahren darzulegen (§ 154 Sechstes Buch Sozialgesetzbuch — SGB VI). Der aktuelle

32 https://www.destatis.de/DE/Themen/Querschnitt/Demografischer-Wandel/demografie-mitten-im-wan-
del.html (abgerufen am 18. September 2021).

33 Beim ,Altenquotient” wird die Anzahl der Personen im Rentenalter, also der potenziellen Empfingerinnen
und Empfanger von Leistungen aus den Alterssicherungssysteme, in Relation zur Anzahl der Personen im
Erwerbsalter gesetzt.

34 ygl. Destatis, Annahmen und Ergebnisse der 14. Koordinierten Bevélkerungsvorausberechnung, Juni 2019,
S. 27 1.

35 vgl. Deutsches Stabilitidtsprogramm 2022, S. 53.

36 Den Versorgungsbericht erstellt die Bundesregierung einmal pro Wahlperiode, zuletzt 2020. Vgl. Bundesmi-
nisterium des Innern, flir Bau und Heimat, Siebter Versorgungsbericht der Bundesregierung, Marz 2020.

37 vgl. Siebter Versorgungsbericht der Bundesregierung, S. 80 ff.
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Rentenversicherungsbericht deckt den Zeitraum bis zum Jahr 2035 ab.3® Die Bundesregie-
rung sieht ausweislich der Berichte in keinem der beiden Systeme zur Alterssicherung die fi-
nanzielle Stabilitit gefahrdet.?®

Diese langerfristig ausgerichteten Vorausberechnungen der Bundesregierung zeigen das
Ausmal der demografiebedingten fiskalischen Herausforderungen jedoch nicht vollstandig
auf. Sie beleuchten jeweils nur Teilbereiche, werden jedoch nicht in eine integrierte Gesamt-
betrachtung der Haushaltsentwicklung eingebettet. Zudem greift fir die Rentenversicherung
der Projektionszeitraum von 15 Jahren zu kurz.*® Wesentliche Auswirkungen, insbesondere
im Zusammenhang mit dem ,,Babyboomer-Effekt”, reichen weit (iber das fir den letzten
Rentenversicherungsbericht maRgebliche Jahr 2035 hinaus.*!

Eine langfristige Vorausschau auf die 6ffentlichen Haushalte in ihrer Gesamtheit stellt das
BMF in seinem Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen (Tragfahigkeitsbericht)
an, den es einmal pro Legislaturperiode veroffentlicht, zuletzt im M&rz 2020.4? In dem Be-
richt wird die hypothetische Entwicklung des 6ffentlichen Gesamthaushalts unter der An-
nahme modelliert, dass die bestehende Rechtslage (Stand: Juni 2019)*® unverandert beibe-
halten wird. Mit einem Projektionshorizont bis zum Jahr 2060 reicht er weit genug in die
Zukunft, um auch den Wandel der Bevélkerungsstruktur nach der demografischen Pause ab-
bilden zu kénnen.

Um die mogliche Bandbreite der kiinftigen Entwicklung bei langem Projektionshorizont auf-
zuzeigen, erfolgen die Berechnungen fiir zwei Basisszenarien: Ein optimistisches Szenario
(T+), das positive Annahmen zur demografischen und gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
unterstellt, sowie ein pessimistisches Szenario (T-) mit negativen Pramissen.** Unterstellt
wird dabei, dass die 6ffentlichen Einnahmen in Relation zum laufenden BIP konstant bleiben
und die mit steigenden Ausgaben einhergehenden Defizite durch zusatzliche Verschuldung
ausgeglichen werden.

38 vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS), Rentenversicherungsbericht 2021, November 2021.

39 vgl. Siebter Versorgungsbericht der Bundesregierung, S. 13; Rentenversicherungsbericht 2021, S. 11.

40 Das BMAS hat festgestellt, dass bei einem Projektionshorizont bis zum Jahr 2030 die Auswirkungen der de-
mografischen Herausforderungen nicht ausreichend sichtbar werden und seine Vorausberechnungen zur
gesetzlichen Rentenversicherung bis zum Jahr 2045 ausgeweitet. Vgl. BMAS, Gesamtkonzept zur Alterssi-
cherung, November 2016, S. 24.

41 vgl. auch Deutsche Bundesbank, Langfristige Perspektiven der gesetzlichen Rentenversicherung, Monatsbe-
richt Oktober 2019, S 64.

42 vgl. BMF, Finfter Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Méarz 2020. Mit der Durchfiihrung der
Berechnungen hat das BMF Wirtschaftswissenschaftler des ifo-Instituts, Miinchen, und der Ruhr-Universitat
Bochum beauftragt.

43 Fir die Alterssicherung bedeutet dies: Die Regelaltersgrenze wird bis zum Jahr 2031 stufenweise auf 67
Jahre heraufgesetzt; laufende Renten werden nach der geltenden Rentenanpassungsformel erhéht; bis zum
Jahr 2025 gilt die ,doppelte Haltelinie” fir das Netto-Sicherungsniveau und den Beitragssatz; andere Ele-
mente der Rentenreformen von 2018 und 2014 werden ebenfalls beriicksichtigt. Unberiicksichtigt bleibt
hingegen die Ausgestaltung der Grundrente. Zum Rechtstand vgl. Fiinfter Tragfahigkeitsbericht, S. 20 f.

44 Zu den Pramissen hinsichtlich Bevélkerungsentwicklung, Arbeitsmarkt und gesamtwirtschaftlicher Entwick-
lung in den Basisszenarien vgl. Finfter Tragfahigkeitsbericht, S. 11 ff., insbesondere S. 19.
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Ungeachtet der wirtschaftlich guten Lage im Jahr 2018 — dem Ausgangsjahr der Projektion —
zeigen beide Basisszenarien, dass konsolidierende MalRnahmen erforderlich waren, um lang-
fristig tragfahige Finanzen zu erreichen. Die sogenannte Tragfahigkeitsliicke quantifiziert
den Konsolidierungsbedarf, der ab dem Ausgangsjahr erforderlich ware, um lber einen un-
endlichen Zeithorizont alle 6ffentlichen Ausgaben einschlieRlich des Schuldendienstes durch
dffentliche Einnahmen decken zu kdnnen.* Sie beliefe sich auf 1,49 (T+) bzw. 4,1 % (T-) des
BIP.%® Dies bedeutet, dass ab sofort und dauerhaft der gesamtstaatliche Priméarsaldo*” um
1,49 bzw. 4,1 % des BIP verbessert werden misste.

Ohne zusatzliche und dauerhafte KonsolidierungsmaBnahmen lage in beiden Szenarien der
gesamtstaatliche Finanzierungssaldo im Zeitablauf unterhalb der Zielvorgabe, im pessimisti-
schen Szenario bereits ab dem Jahr 2036. Deutschland wiirde damit gegen die Vorgaben des
Stabilitats- und Wachstumspaktes verstoRen.

Abbildung 3 illustriert diese Entwicklung im Zeitablauf. Unter Beriicksichtigung der projizier-
ten Finanzierungssalden wiirde der Schuldenstand zwar zunachst unter den Ausgangswert
absinken, spatestens ab Mitte der 2030er-Jahre jedoch wieder steigen und bis zum Jahr
2060 bis auf 73 (T+) bzw. 185 % (T-) des BIP anwachsen.* Damit enthilt der Bericht — bei al-
ler fur langfristige Vorausberechnungen unvermeidbaren Unsicherheit — die klare Warnung,
dass die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte ohne zusatzliche Konsolidierungsanstren-
gungen auch unter optimistischen Bedingungen langfristig gefahrdet sein konnte.

4> Die Tragfahigkeitsliicke entspricht dem international gebrduchlichen Indikator S 2 und korrespondiert mit
der vom BMF verwendeten Definition langfristig tragfahiger Staatsfinanzen; vgl. auch Nummer 1.

4 Die Werte stehen unter der Annahme einer Konsolidierung ,,in einem Schritt” in der Ausgangsperiode. Vgl.
Flinfter Tragfahigkeitsbericht, S. 36 f.

47 Der Primarsaldo entspricht dem Finanzierungssaldo ohne Zinszahlungen.

4 Vgl. Funfter Tragfahigkeitsbericht, S. 29 f.
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Abbildung 3
Staatsfinanzen verschlechtern sich aufgrund des demografi-

schen Wandels stetig

Die demografiebedingten Ausgaben werden in den kommenden Jahrzehnten stetig anstei-
gen. Ohne entsprechende Einnahmensteigerungen oder Ausgabenkiirzungen wird sich der
gesamtstaatliche Finanzierungssaldo (in % des BIP) zunehmend verschlechtern.
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Erlauterung: Der Flinfte Tragfahigkeitsbericht konnte bis zum Jahr 2017 vollstandig auf Ist-Daten zuriickgreifen.
Bis 2023 beruhen die Berechnungen auf den Eckdaten der seinerzeit aktuellen Mittelfristprojektion der Bun-
desregierung. Erst anschliefend divergieren die Fortschreibungen zwischen den beiden Basisvarianten (grau
markierte Flache).

Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: Werding/Griindler/Lapple/Lehmann/Mosler/Potrafke, Ruhr-Universitdt Bochum, Modellrechnungen fiir
die Modellvarianten T+ und T- aus dem Fiinften Tragfdhigkeitsbericht des BMF.

Bei der weniger ambitionierten Zielsetzung, im Jahr 2060 die 60 %-Grenze der Schulden-
standsquote einzuhalten, fiele der Konsolidierungsbedarf moderater aus, ldge in der pessi-
mistischen Variante (T-) aber immer noch bei 2,27 % des BIP.*

Die Covid-19-Pandemie hat aus Sicht des BMF wenig Einfluss auf die Dynamiken der proji-
zierten Entwicklung demografiebedingter Ausgaben.>® Allerdings hat sich die Schulden-
standsquote als ,,Startpunkt” der Projektion gegenliber dem letzten Bericht nun deutlich

49 vgl. Funfter Tragfahigkeitsbericht, S. 37.
0 vgl. Deutsches Stabilitdtsprogramm 2022, S. 55 f.
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verschlechtert. Der Schuldenstand der Basisperiode gilt aber als das , Langzeitgedachtnis”
der Haushaltspolitik und hat daher erheblichen Einfluss auf die Projektion, insbesondere fir
den Fall kiinftig steigender Zinsen.>!

Aktuelle Berechnungen im Auftrag des Bundesrechnungshofes>? belegen, dass sich die Trag-
fihigkeitsliicke tatsichlich vergréRert hat.>3

4.3 Risiken aus Eventualverbindlichkeiten

Um ungewisse, in der Zukunft liegende Risiken abzusichern, Gibernimmt der Bund Biirgschaf-
ten, Garantien und sonstige Gewahrleistungen zugunsten Dritter. Er darf diese nicht tber-
nehmen, wenn er mit hoher Wahrscheinlichkeit mit einer finanziellen Inanspruchnahme
rechnen muss.>* Nichtsdestoweniger besteht eine gewisse Wahrscheinlichkeit, dass sich Risi-
ken realisieren und zu einer Haushaltsbelastung in kiinftigen Jahren fiihren kénnen. Es han-
delt sich mithin um sogenannte Eventualverbindlichkeiten, aus denen der Bund prinzipiell
jederzeit in Anspruch genommen werden kdnnte.>®

Den betragsmafRig groRten Gewdhrleistungsrahmen schafft das jahrliche Haushaltsgesetz.
Nach dessen § 3 ist das BMF ermachtigt, Gewahrleistungen fir bestimmte Zwecke zu liber-
nehmen, z. B. flr Exporte oder fir die Binnenwirtschaft. Der urspriinglich fir das Haushalts-
jahr 2020 beschlossene Gewahrleistungsrahmen von 465,2 Mrd. Euro wurde im Zuge der Co-
vid-19-Pandemie erheblich auf 821,7 Mrd. Euro ausgeweitet, im Wesentlichen zum Zweck
der Wirtschaftsstabilisierung.>® Zum 31. Dezember 2020°7 waren hiervon mehr als 66 %

(546 Mrd. Euro) belegt.

51 vgl. Fiinfter Tragfahigkeitsbericht, S. 33.

52 Vgl. das Basisszenario in Werding/Lapple, Finanzrisiken fiir den Bund durch die demographische Entwick-
lung in der Sozialversicherung, FiFo-Berichte, No. 31, 2022, Tabelle 1. Siehe hierzu auch Bericht nach § 88
Absatz 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages, an den Ausschuss fir Arbeit und So-
ziales des Deutschen Bundestages und an den Ausschuss fiir Gesundheit des Deutschen Bundestages tber
die Demografische Entwicklung: Finanzrisiken des Bundes aus seiner Beteiligung an der Finanzierung der
Sozialversicherungen vom 23. Mai 2022.

53 Vgl. ebenso Potrafke, Stellungnahme im Rahmen der Anhérung im Haushaltsausschuss des Deutschen Bun-
destages zum Entwurf des zweiten Nachtragshaushaltsgesetzes 2020 auf BT-Drucksache 19/20000 und des
Entwurfs eines Gesetzes Uber begleitende MalRnahmen zur Umsetzung des Konjunktur- und Krisenbewalti-
gungspaketes auf BT-Drucksache 19/20057 am 29. Juni 2020, S. 2. Vgl. auBerdem Stiftung Marktwirtschaft,
Update 2021 der Generationenbilanz: Steigende Schulden, versdumte Reformen, apathische Politik. Prasen-
tation zum Pressegesprach am 12. August 2021, Folien 5, 7.

5 vgl. VW Nummer 5 zu § 39 BHO.

5 Die Eventualverbindlichkeiten des Bundes und seiner Sondervermdgen sind in der Vermdgensrechnung des

Bundes unter Abschnitt 5 (Haftungsverhéltnisse) ausgewiesen. Da sie nur moglicherweise eine Belastung in

kiinftigen Haushaltsjahren darstellen, werden sie nicht zu den Schulden gezihlt.

Vgl. Bundesrechnungshof, Information an die Mitglieder des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundes-

tages vom 27. Marz 2020 (Gz. 12 - 20 80 05), S. 3.

57 Auslastung der Gewahrleistungsrahmen zum Stichtag 31. Dezember 2020. Die Angaben sind der Vermé-
gensrechnung des Bundes 2020, Tabelle 24, zu entnehmen. Die Vermoégensrechnung des Bundes fiir das
Haushaltsjahr 2021 war zum Zeitpunkt der Erstellung des Berichts noch nicht veroffentlicht.
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Als Reaktion auf die Covid-19-Pandemie wurde mit dem Wirtschaftsstabilisierungsfonds zu-
dem ein neues Sondervermogen des Bundes geschaffen, das einen Garantierahmen von
400 Mrd. Euro vorsah. Der Gewahrleistungsrahmen fiir alle Sondervermoégen des Bundes
verdoppelte sich hierdurch bis Ende 2020 auf 804 Mrd. Euro, blieb aber weitgehend unbe-
legt. Im Dezember 2021 wurde der Garantierahmen des Wirtschaftsstabilisierungsfonds auf
100 Mrd. Euro abgesenkt.

Weitere Gewahrleistungen auBerhalb des haushaltsgesetzlichen Rahmens hat der Bund im
Zusammenhang mit den MaBBnahmen zur Stabilisierung des Euro-Wahrungsgebiets (iber-
nommen. Hierzu zdhlen Gewahrleistungen von 22,4 Mrd. Euro fiir Darlehen der Kreditanstalt
fiir Wiederaufbau an Griechenland aus dem Jahr 2010. Eine weitere Gewahrleistung von
91,5 Mrd. Euro stand Ende 2020 zugunsten der Europdischen Finanzstabilisierungsfazilitat
aus. Diese war Teil des im Jahr 2010 errichteten temporaren Rettungsschirms, der in Zah-
lungsschwierigkeiten geratenen Mitgliedstaaten Stabilitatshilfen gewahren konnte.

Der im Jahr 2012 als dauerhafter Rettungsschirm errichtete Europaische Stabilitdtsmecha-
nismus (ESM) hat den temporaren Schirm abgeldst. Das von Deutschland gezeichnete
Stammkapital am ESM belduft sich auf 189,6 Mrd. Euro, wovon 21,7 Mrd. Euro eingezahlt
wurden. Die tbrigen 167,9 Mrd. Euro sind im Falle eines Abrufes durch den ESM haushalts-
wirksam einzuzahlen.® Im Januar 2021 unterzeichneten die ESM-Mitgliedstaaten ein Ab-
kommen zur Anderung des ESM-Vertrages, um die Einsatzmoglichkeiten des ESM zu erwei-
tern. In der Folge werden aus Sicht des Bundesrechnungshofes auch die Risiken fir den
Bundeshaushalt erheblich steigen.>®

Weitere Gewahrleistungen des Bundes sind im Zusammenhang mit der europdischen Ant-
wort auf die Covid-19-Pandemie hinzugekommen. So haben die EU-Mitgliedstaaten Ende
2020 den europaischen Wiederaufbaufonds eingerichtet. Er hat ein Volumen von 750 Mrd.
Euro. Davon sollen 390 Mrd. Euro als nicht riickzahlbare Zuschisse an die Mitgliedstaaten
ausgereicht werden, der Rest als Darlehen. Zur Finanzierung des Wiederaufbaufonds nimmt
die EU-Kommission liber EU-Anleihen Kredite am Kapitalmarkt auf. Die EU-Anleihen fir die
Zuschisse werden aus kiinftigen EU-Haushalten getilgt. Die fur die Darlehen aufgenomme-
nen Mittel sollen praktisch von den Darlehensempfangern getilgt werden. Samtliche fir den
Wiederaufbaufonds aufgenommenen Schulden miissen bis spatestens Ende 2058 zuriickge-
zahlt werden. Der EU-Haushalt garantiert fiir diese Schulden. Damit haften die Mitgliedstaa-
ten letztlich gemeinschaftlich fiir diese Schulden Uber ihre kiinftigen Beitrage zum EU-

%8 Neben dem ESM ist der Bund an weiteren internationalen Banken und Einrichtungen beteiligt. Die aus dem
Haftungskapital resultierenden finanziellen Verpflichtungen werden mit Ausnahme des ESM und der EU-
RATOM-Vertragsagentur durch den haushaltsgesetzlichen Gewahrleistungsrahmen (§ 3 Absatz 1 Satz 1
Nummer 6 Haushaltsgesetz) abgedeckt. Vgl. Vermégensrechnung des Bundes 2020, Abschnitt 5.5.

Vgl. Bericht an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88 Absatz 2 BHO (ber die Risi-
ken einer Reform des Europaischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) fiir den Bundeshaushalt vom 27. Mai
2019; Bericht an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88 Absatz 2 BHO (iber die Risi-
ken der Reform des Européischen Stabilitditsmechanismus (ESM) fiir den Bundeshaushalt — Ubereinkommen
zur Anderung des ESM-Vertrags vom 26. Mai 2021. Die Umsetzung des ESM-Anderungsabkommens bedarf
der Ratifizierung durch die ESM-Mitgliedstaaten. Diese war im Juni 2022 noch nicht in allen Fallen abge-
schlossen.
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Haushalt. Sollte ein Mitgliedstaat seinen Zahlungsverpflichtungen nicht mehr nachkommen
kénnen oder wollen, missen die Gibrigen Staaten fiir dessen Anteil einstehen. Damit kom-
men auf den Bund — neben der regularen anteiligen Tilgungsverpflichtung — weitere Haf-
tungsrisiken in Milliardenhéhe zu.%°

Ebenfalls Teil der Krisenantwort ist das EU-Instrument zur voribergehenden Unterstiitzung
bei der Minderung von Arbeitslosigkeitsrisiken in einer Notlage (SURE®?), aus dem Darlehen
von bis zu 100 Mrd. Euro an die Mitgliedstaaten ausgereicht werden kdnnen. Die Europai-
sche Union finanziert diese Darlehen Uber Kredite, die sie am Kapitalmarkt aufnimmt. Zu de-
ren Absicherung haben die Mitgliedstaaten Gewahrleistungen Gbernommen, Deutschland in
Hohe von 6,4 Mrd. Euro. Das mogliche Haftungsrisiko Giber die kiinftigen deutschen Beitrage
zum EU-Haushalt ist jedoch — wie schon beim Wiederaufbaufonds — deutlich hoher.

In der Gesamtschau ist festzustellen, dass die Eventualverbindlichkeiten des Bundes — be-
ginnend mit der Finanz- und Staatsschuldenkrise ab dem Jahr 2010 — stetig zunehmen. Im
Zuge der Covid-19-Pandemie sind sie sowohl durch nationale MaRnahmen zur Wirtschafts-
stabilisierung als auch durch die europdische Antwort auf die Krise massiv aufgewachsen. Sie
belaufen sich inzwischen in Summe auf mehrere Hundert Milliarden Euro. Mit der Zunahme
der Eventualverbindlichkeiten steigen naturgemal auch die potenziellen finanziellen Scha-
den hieraus. Die mittel- bis langfristig ohnehin angespannten 6ffentlichen Haushalte wiir-
den durch solche Schadensereignisse weiter unter Druck geraten.

80 Bericht nach § 99 BHO zu den méglichen Auswirkungen der gemeinschaftlichen Kreditaufnahme der Mit-
gliedstaaten der Européischen Union auf den Bundeshaushalt (Wiederaufbaufonds) vom 11. Marz 2021.
61 European instrument for temporary support to mitigate unemployment risks in an emergency.
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5 Kurz- und mittelfristige Steuerung auf Ebene
des Bundeshaushalts

Das BMF hat bei der Haushaltsaufstellung nur begrenzte Spielrdume, um auf tragfahige Bun-
desfinanzen hinzuwirken. Die Bundeshaushalte der naheren Zukunft sind durch Mittelvor-
bindungen festgelegt und — bildlich gesprochen — weitgehend ,versteinert”. Es ist zwar mog-
lich, den Haushalt kurzfristig auszugleichen, z. B. bei unvorhergesehenen Ereignissen. Dies
fihrt aber regelmaRig dazu, dass danach noch weniger Mittel disponibel sind. Mittel- und
langfristig werden die finanziellen Belastungen steigen, insbesondere die demografiebeding-
ten Ausgaben sowie die Zins- und Tilgungsverpflichtungen. Da diese Ausgaben nicht disponi-
bel sind, dirfte der ,Grad der Versteinerung” weiter zunehmen.

Mit fortschreitender Versteinerung des Haushalts wachst die Gefahr, kiinftige Herausforde-
rungen oder unvorhergesehene Ereignisse nicht mehr innerhalb der fiskalischen Zielvorga-
ben bewiltigen zu kdnnen. Uberdies verbleibt so immer weniger finanzieller Spielraum fiir
zentrale Projekte kiinftiger Regierungen. Der damit einhergehende Verlust politischer Ge-
staltungsmoglichkeiten konnte langfristig die Tragfahigkeit der Staatsfinanzen gefahrden und
in der Folge die Handlungsfahigkeit des Staates beeintrachtigen.

Die Bundesregierung muss der fortschreitenden Versteinerung des Haushalts starker als bis-
her entgegenwirken. Hierflir muss sie zuallererst Transparenz liber die Vorbelastungen
kiinftiger Haushalte schaffen, um auf dieser Grundlage die fiskalische Flexibilitdt zu erhéhen
und die Handlungsfahigkeit kiinftiger Parlamente und Regierungen zu erhalten.

5.1 Grundzuge des Haushaltsaufstellungsverfahrens

Am 1. August 2009 trat die Schuldenregel nach Artikel 109 Absatz 3 i. V. m. Artikel 115 Ab-
satz 2 Grundgesetz in Kraft.®? Im Zuge dessen stellte die Bundesregierung die regierungsin-
ternen Abldufe zur Aufstellung des Bundeshaushalts und des Finanzplans des Bundes auf ein
Top-Down-Verfahren um. Das neue Verfahren galt erstmalig fir die Aufstellung des Bundes-
haushaltsplans 2012 sowie des Finanzplans 2011 bis 2015.%3

Kernelement des Top-Down-Verfahrens ist der sogenannte Eckwertebeschluss der Bundes-
regierung, der jedem Ressort einen Plafond vorgibt, der anschliefend auf die Titel des jewei-
ligen Einzelplans verteilt wird. Damit stehen bereits zu Beginn der Haushaltsaufstellung das
Gesamtbudget und die Budgets fiir jeden Einzelplan verbindlich fest. Die festgelegten Einzel-
planplafonds dirfen nicht Gberschritten werden. Dies gilt ebenso fiir Einzelfallregelungen zu

62 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 29. Juli 2009, BGBI. | 2009, S. 2248 ff. Durch Artikel 143d Ab-
satz 1 Grundgesetz wurden verschiedene Ubergangsphasen fiir den Bund, fiir bereits eingerichtete Sonder-
vermoégen sowie flr die Lander geschaffen.

8 vgl. Schreiben des BMF an die obersten Bundesbehérden vom 5. Januar 2011 —11A1—H
1105/10/10005:001, DOK 2011/0001373.
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Politikbereichen, die besonders im Fokus stehen. Der Eckwertebeschluss hat somit den Cha-
rakter einer Zielvereinbarung innerhalb der Bundesregierung. Er soll die Vorlage eines ver-

fassungskonformen Haushaltsentwurfs sicherstellen. Innerhalb der Bundesregierung ist das
BMF inhaltlich und organisatorisch fir die Aufstellung des Eckwertebeschlusses zustidndig.5

Das BMF hat im Haushaltsaufstellungsverfahren eine — normativ bestatigte — herausgeho-
bene Position. So ist es nach § 28 Absatz 1 BHO das BMF, das den Haushaltsentwurf auf Ba-
sis der Anmeldungen der Fachressorts erstellt und verantwortet. Sein in § 28 Absatz 2 BHO
normiertes Widerspruchsrecht flihrt dazu, dass in der Praxis bislang kein Bundeshaushalt
ohne die Zustimmung des BMF vom Bundeskabinett (mehrheitlich) beschlossen wurde.
Diese Stellung garantiert dem BMF einen weitreichenden materiellen Einfluss auf die Haus-
haltswirtschaft des Bundes und damit auch auf das Handeln der Bundesregierung.®®

5.2 Vorbelastungen kiinftiger Bundeshaushalte

Die politische Handlungsfahigkeit kiinftiger Regierungen droht zu erodieren, wenn immer
mehr Verpflichtungen kiinftige Haushalte belasten. Denn dadurch stehen spater immer we-
niger disponible Mittel fiir neue politische Projekte zur Verfiigung.

Um dem entgegenzuwirken, legt das BMF regelmaRig Obergrenzen fir die Haushaltsmittel
fest, die durch Verpflichtungsermachtigungen fir die Folgejahre gebunden werden dirfen.
So dirfen z. B. bei der Aufstellung des Haushalts flir das Haushaltsjahr t die Vorbindungen
pro Haushaltstitel fiir das darauffolgende Jahr t+1 grundsatzlich 80 % des jeweiligen Titelan-
satzes nicht Uberschreiten.®® Soweit diese Obergrenzen in begriindeten Ausnahmefillen
Uberschritten werden sollen, bedarf dies der Billigung durch die Leitung der Haushaltsabtei-
lung im BMF.

Die eingegangenen Verpflichtungen werden in der Haushaltsrechnung ausgewiesen. Ende
2020 summierten sich diese Verpflichtungen fir die Folgejahre tber alle Einzelpldane hinweg
auf 270,1 Mrd. Euro. Hiervon entfielen 61,2 Mrd. Euro auf das Haushaltsjahr 2021.%7

Indes zeigen die in Anspruch genommenen Verpflichtungsermachtigungen nicht das ge-
samte Ausmal? an Vorbelastungen kiinftiger Haushalte auf. Denn fiir laufende Geschafte der
Verwaltung missen keine Verpflichtungsermachtigungen ausgebracht und gebucht wer-
den.®® Hierzu zdhlen etwa samtliche personalbezogenen Ausgaben des Bundes, d. h. die Ge-
samtbeziige und -entgelte fiir die Beschaftigten sowie die Versorgungsbeziige fir die

64 vgl.: www.bundesregierung.de/breg-de/aktuelles/bundeshaushalt-kurz-erklaert-1649006 (abgerufen am
6. September 2021).

85 Dittrich, Bundeshaushaltsordnung, 58. AL Januar 2020, Rn. 2 zu § 28 BHO.

% Fir die darauffolgenden Haushaltsjahre t+2 bzw. t+3 sinken die Vorbindungsquoten auf 60 bzw. 40 %. Vgl|.
BMF, Schreiben vom 5. Januar 2021, Gz. Il A1 —-H 1105/20/10002 :001, Verfahrenshinweise fiir die Aufstel-
lung des Bundeshaushalts 2022 und des Finanzplans bis 2025, Nummer 5.

67 Vgl. Haushaltsrechnung des Bundes 2020, Ubersicht Nummer 4.6.1.

8 Vgl. Nummer 3.1 zu § 16 in Verbindung mit Nummer 5 zu § 38 VV-BHO.
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pensionierten Beamtinnen und Beamten.® Insgesamt belaufen sich diese Personalausgaben
sowie die Versorgungsanspriiche fiir ehemalige Bedienstete von privatisierten Staatsun-
ternehmen im Haushaltsplan 2021 auf 49,8 Mrd. Euro.

Die betragsmaRig bedeutendsten Vorbelastungen betreffen die Sozialausgaben des Bundes.
Im Haushaltsplan 2021 machen diese selbst bei einem pandemiebedingt deutlich erhéhten
Gesamtetat von 572,2 Mrd. Euro einen Anteil von fast 50 % aus.’® Neben den Leistungen an
die gesetzliche Rentenversicherung zihlen hierzu insbesondere Arbeitsmarktausgaben, Zu-
schiisse an die gesetzliche Krankenversicherung sowie Leistungen fir Familien und fir die
Grundsicherung. All diese Ausgaben sind zumindest kurz- bis mittelfristig kaum disponibel.

Beispiel gesetzliche Rentenversicherung:

Allein flr die Zuweisungen des Bundes an die gesetzliche Rentenversicherung sind fiir das
Haushaltsjahr 2021 insgesamt 106,2 Mrd. Euro veranschlagt. Mit 18,5 % des Ausgabevolu-
mens ist dies der grofRte Posten im Bundeshaushalt. Diese Zuweisungen werden in den
nachsten Jahren weiter ansteigen, einerseits aufgrund von Leistungsausweitungen in der
Rentenversicherung, andererseits aufgrund der demografischen Entwicklung.”* Sie binden
die Haushalte nicht nur auf mittlere, sondern auch auf lange Sicht, da zentrale Einflussgro-
Ren nur mit langem Vorlauf gedndert werden kénnen.

Der Spielraum des Gesetzgebers, den Ausgabendruck fiir die Folgejahre durch Anderungen
der gesetzlichen Anspruchsvoraussetzungen (z. B. Verldngerung der Lebensarbeitszeit, Erho-
hung der erforderlichen Anwartschaftszeiten, Kiirzung der Rentenhéhe) einzudammen, ist
verfassungsrechtlich eng begrenzt. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
unterfallen Rentenanwartschaften grundsatzlich dem Eigentumsschutz gemaR Artikel 14
Grundgesetz. Der Gesetzgeber ist hierdurch zwar nicht daran gehindert, die Voraussetzun-
gen fiir den Bezug von und die Héhe der Altersrente zu dndern. Solche Anderungen sind
aber nur fir die kiinftigen Rentenbezieherinnen und -bezieher uneingeschrankt moglich, de-
ren Renteneintritt zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der Anderungen noch mindestens

8 Vgl. Bericht nach § 99 BHO iiber die Feststellungen zur finanzwirtschaftlichen Entwicklung des Bundes vom
22. Oktober 2019, hier S. 63 f.

70 Die Sozialausgaben sind mit 284,7 Mrd. Euro im Haushalt 2021 angesetzt. Vgl. Bundesbeauftragter fir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung, Analyse zur Lage der Bundesfinanzen, Gutachten vom 10. November 2021,
S. 34, Ubersicht 4.

7t vgl. BT-Drucksache 19/31501 (Unterrichtung der Bundesregierung) vom 6. August 2021, Finanzplan des
Bundes 2021 bis 2025, S. 15, 17. Ausgabensteigerungen in der gesetzlichen Rentenversicherung erhéhen
zunachst — sobald die Nachhaltigkeitsriicklage aufgebraucht ist — den Beitragssatz. Dies hat im Folgejahr ei-
nen hoheren allgemeinen Bundeszuschuss zur Folge, da dieser u. a. gemal der Entwicklung des Beitragssat-
zes fortzuschreiben ist. Zudem flihrt ein hoherer Beitragssatz (iber die Rentenanpassungsformel zu geringe-
ren Rentensteigerungen. Durch diesen Mechanismus verteilen sich die Lasten héherer Ausgaben auf die
Beitragszahlerinnen und -zahler, den Bund sowie die Rentnerinnen und Rentner, wobei Erstgenannte der-
zeit den groRten Anteil tragen. Einen héhere Finanzierungsbeitrag kann der Bund tibernehmen, indem er
den Bundeszuschuss diskretionar erhoht (vgl. Nummer 7.2). Eine grundlegende Verschiebung der Lastentei-
lung fande statt, wenn die Beitragssatz-Haltelinie von 20 % erreicht wiirde.
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10 Jahre entfernt ist.”? Das bedeutet, dass wesentliche ausgabenentlastende Anderungen
kiinftiger Rentenanspriiche fir die bis Anfang der 2030er-Jahre in die Rente eintretenden
(geburtenstarken) Jahrgange bereits zum jetzigen Zeitpunkt nur noch eingeschrankt moglich
sein durften.

Zwar bestlinde prinzipiell die Moglichkeit, den Bund bei der Finanzierung der Ausgaben zu
entlasten, indem der Gesetzgeber die Zuweisung an die gesetzliche Rentenversicherung ab-
senkt. Der wegfallende Finanzierungsbeitrag des Bundes miisste durch eine Beitragssatzer-
hohung sowie geringere Rentensteigerungen ausgeglichen werden. Dem steht jedoch das
politische Ziel entgegen, eine Uberforderung der Beitragszahlerinnen und -zahler sowie
Rentnerinnen und Rentner zu vermeiden. Mit der ,,doppelten Haltelinie” hat der Gesetzge-
ber im Jahr 2018 zwei wesentliche Determinanten fir die finanzielle Entwicklung der Ren-
tenversicherung zunachst bis zum Jahr 2025 festgelegt. Fir den Zeitraum danach hat er aus-
driicklich noch keine Festlegung getroffen.”® Die neue Bundesregierung strebt gleichwohl
eine Stabilisierung von Beitragssatz und Rentenniveau an.”* Je nach konkreter Ausgestaltung
der kiinftigen Haltelinien konnten Ausgabensteigerungen langfristig ausschlieBlich dem Bund
zur Last fallen.”

Der weitaus groRte Teil der Vorbelastungen — insbesondere durch Sozialleistungsanspri-
che —ist also in den entsprechenden Leistungsgesetzen normiert. Diese Belastungen miissen
nicht (zusatzlich) durch Verpflichtungsermachtigungen abgedeckt und damit auch nicht im
Haushaltsplan und in der Haushaltsrechnung ausgewiesen werden. Betrachtet man diese
Vorbelastungen mit, sind nach Angaben des BMF zum Zeitpunkt der Aufstellung eines regu-
laren Haushalts bereits mehr als 90 % des Ausgabevolumens faktisch vorgebunden’® (Abbil-
dung 4). Belastbare quantitative Angaben zum genauen AusmaR der haushaltsméaRigen Vor-
belastungen auf mittel- und langfristige Sicht konnte das BMF nicht vorgelegen.

72 Zum verfassungsrechtlichen Schutz bereits bestehender Anwartschaften und den verfassungsrechtlichen

Anforderungen an das Ubergangsrecht siehe Bieback, Zeitschrift fiir Sozialreform, 46. Jahrgang (Heft 9,
Sept. 2000), 779, 787.

Vgl. Entwurf eines Gesetzes liber Leistungsverbesserungen und Stabilisierung in der gesetzlichen Renten-
versicherung (RV-Leistungsverbesserungs- und Stabilisierungsgesetz), BT-Drucksache 19/4668 vom 1. Okto-
ber 2018, Vorblatt, Abschnitt B.

,Wir werden daher die gesetzliche Rente starken und des Mindestrentenniveau von 48 % (...) dauerhaft si-
chern. In dieser Legislaturperiode steigt der Beitragssatz nicht Giber 20 %. Es wird keine Rentenkiirzungen
und keine Anhebung des gesetzlichen Renteneintrittsalters geben. Um diese Zusage generationengerecht
abzusichern, werden wir zur langfristigen Stabilisierung von Rentenniveau und Rentenbeitragssatz in eine
teilweise Kapitaldeckung (...) einsteigen.” Vgl. Koalitionsvertrag 2021 — 2025 zwischen der Sozialdemokrati-
schen Partei Deutschlands (SPD), BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und den Freien Demokraten (FDP), Mehr Fort-
schritt wagen, Biindnis fur Freiheit, Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit, S. 73.

Vgl. Bericht an den Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88 Absatz 2 BHO zur finanziellen
Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung — hier: Vorschlage der Rentenkommission ,, Verlasslicher
Generationenvertrag” vom 18. September 2020, Nummer 5.3.

Eigene Analysen bzw. Berechnungen des Bundesrechnungshofes bestatigen diese Zahl.
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Abbildung 4

Groldteil des Bundeshaushalts versteinert

Zum Zeitpunkt der Haushaltsaufstellung sind nach Auskunft des BMF 90 % des Ausgabevolu-
mens im nachsten Bundeshaushalt faktisch gebunden. Nur 10 % der Mittel sind disponibel.

Vorbindungen, insbesondere durch
eingegangene Verpflichtungen, personalbezogene
Ausgaben und Sozialausgaben

Grafik: Bundesrechnungshof.
Quelle: BMF.

5.3 Tragfahigkeit der Staatsfinanzen im Haushalts-
aufstellungsverfahren nur begrenzt steuerbar

Im Haushaltsaufstellungsverfahren stellt das BMF eigenen Angaben zufolge im Wesentlichen
die Finanzierbarkeit der Bundeshaushalte im flinfjahrigen Finanzplanungszeitraum sicher.
Oberstes Ziel sei dabei, neben der Einhaltung der Schuldenregel, eine Neuverschuldung in
Normallagen bzw. auRerhalb einer Naturkatastrophe oder einer auRergewohnlichen Notsi-
tuation moglichst zu vermeiden.”” Damit werde — so das BMF — verhindert, dass die Schul-
denlast weiter zunimmt und zudem ein Beitrag zur Sicherung tragfahiger Finanzen geleistet.

Hierzu gelte es zunachst, Finanzierungsbedarfe moglichst friihzeitig zu erkennen. Grundlage
der Haushaltsaufstellung seien deshalb die Projektion der gesamtwirtschaftlichen

77 Vgl. Artikel 109 Absatz 3 Satz 1 und 115 Absatz 2 Satz 1 Grundgesetz, wonach Einnahmen und Ausgaben
grundsatzlich ohne Kredite auszugleichen sind. Im Falle von Naturkatastrophen oder aulRergewdhnlichen
Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die die staatliche Finanzlage erheblich be-
eintrdchtigen, darf die Obergrenze der nach der Schuldenregel zuldssigen Neuverschuldung liberschritten
werden. Dies setzt einen entsprechenden Mehrheitsbeschluss des Deutschen Bundestages voraus. Der Be-
schluss ist mit einem Tilgungsplan zu verbinden, der die Riickfihrung des zusatzlich aufgenommenen Kredi-
tes in einem angemessenen Zeitraum regeln muss (Artikel 115 Absatz 2 Satz 6 ff. Grundgesetz).
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Entwicklung und deren Auswirkungen auf den Bundeshaushalt sowie eine Vorausschau der
Bedarfe aufgrund rechtlicher und tatsachlicher Verpflichtungen des Bundes im Finanzpla-
nungszeitraum. Flr die Bestimmung der Eckwerte und die Erstellung des Finanzplans wiir-
den die hierzu vorliegenden aktuellen Erkenntnisse herangezogen. Wahrend des parlamen-
tarischen Verfahrens sei es gelibte Praxis, dass das BMF bei Vorliegen neuer Erkenntnisse
tiber die sogenannte Bereinigungsvorlage noch Anderungen am Haushaltsentwurf des kom-
menden Jahres vorschlage. Alternativ oder auch zusatzlich kénne vor Abschluss des Verfah-
rens auch ein Erganzungshaushalt nach § 32 BHO vorgelegt werden.

Ein Finanzierungsbedarf werde im Haushaltsentwurf bzw. in der Finanzplanung beriicksich-
tigt, sobald Etatreife vorliege. In besonderen Fallen, in denen z. B. aufgrund politischer Ent-
scheidungen davon ausgegangen werden miisse, dass Zahlungsverpflichtungen auf den Bund
zukamen, konne dartber hinaus zentral Vorsorge im Einzelplan 60 getroffen werden. Solche
Ansatze wirden aber bei Vorliegen der Etatreife entsprechend aufgeldst und konkret veran-
schlagt. So sei zum Beispiel im Finanzplan bis 2023 eine Vorsorge fir die teilweise Abschaf-
fung des Solidaritatszuschlags getroffen worden, da der Koalitionsvertrag fiir die 19. Legisla-
turperiode eine entsprechende Vereinbarung enthalten habe.

Eine weitere Moglichkeit, sich auf noch nicht etatreife, jedoch absehbare Zahlungsverpflich-
tungen vorzubereiten, sei die Schaffung einer Ricklage. Die Bildung von fiskalischen Puffern
gegen unvorhersehbare Schocks sei hingegen nicht zuldssig. Dies widersprache dem Fallig-
keitsprinzip. Solche Ereignisse missten im Rahmen der Haushaltsfihrung abgefedert wer-
den. Um unterjadhrig auftretende unvorhergesehene Finanzierungsbedarfe im Haushaltsvoll-
zug zu decken, konnten z. B. Haushaltssperren, auRer- oder Gberplanmalige Ausgaben sowie
Nachtragshaushalte beschlossen werden. Diese haushaltswirtschaftlichen Steuerungsmal-
nahmen unterliegen den verfassungsrechtlichen Grenzen der Schuldenregel.

Nach dem Ausbruch der Covid-19-Pandemie hat der Deutsche Bundestag von der Ausnah-
meregelung des Artikel 115 Absatz 2 Satz 6 Grundgesetz Gebrauch gemacht. Er hat fiir die
Haushaltsjahre 2020 und 2021 das Vorliegen einer auBergewohnlichen Notsituation er-
klart.”® Die nach der Schuldenregel ,in Normalzeiten” zulissige Nettokreditaufnahme wurde
in diesen beiden Haushaltsjahren um 69,6 Mrd. Euro bzw. 193,9 Mrd. Euro tberschritten.”®
Flr das Haushaltsjahr 2022 ist geplant, unter Verweis auf die fortbestehende aulRergewohn-
liche Notsituation, die zulassige Nettokreditaufnahme erneut um 115,7 Mrd. Euro zu lber-
schreiten.® Insgesamt belduft sich die (geplante) zusatzliche Nettokreditaufnahme der Haus-
haltsjahre 2020 bis 2022 auf 379,2 Mrd. Euro.

Die zusatzlichen Schulden sollen — wie schon beim Wiederaufbaufonds — von 2028 an bis
Ende 2058 getilgt werden. Hohere Rickfihrungen sind moglich und verkiirzen den Zeitraum

78 Vgl. Beschluss des Deutschen Bundestages vom 25. Marz 2020 (BT-Drucksachen 19/18108, 19/18131; BT-
Plenarprotokoll 19/154). Der Beschluss wurde mehrmals bestatigt, zuletzt mit Beschluss vom 27. Januar
2022 (BT-Drucksache 20/505, BT-Plenarprotokoll 20/14).

7 Angaben des BMF. 69,6 Mrd. Euro fiir 2021 ergeben sich nach der riickwirkenden Anwendung der mit dem
2. Nachtragshaushalt 2021 beschlossen Buchungstechnik der Finanzierungssalden der Sondervermogen.

80 vgl. BT-Drucksache 20/1627 (Beschlussempfehlung des Haushaltsausschusses) vom 25. Mai 2022, S. 13.
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entsprechend.®! Sollte die geplante Nettokreditaufnahme im Haushaltsjahr 2022 ausge-
schopft werden, ergaben sich bei einer gleichmaligen Tilgung liber den Zeitraum von 2028
bis 2058 zusatzliche Haushaltsbelastungen von jahrlich 12,2 Mrd. Euro.

6 Zwischenfazit

Mit der Schuldenregel hat der Verfassungsgesetzgeber die notwendigen Leitplanken fiir eine
nachhaltige und generationengerechte Haushalts- und Finanzpolitik geschaffen. lhre Einhal-
tung ist fur die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte essenziell. Sie soll kiinf-
tige Parlamente und Regierungen — und damit auch nachfolgende Generationen — vor dem
Verlust eigener Gestaltungs- und Entscheidungsspielraume bewahren. Auf diese Weise
schiitzt sie die elementaren Grundbedingungen demokratischer Handlungs- und Entschei-
dungsprozesse vor materieller Erosion und Bedeutungslosigkeit. Zudem senden die Schul-
denregel und ihre Einhaltung das glaubwiirdige Signal an die Kapitalmarkte, dass Deutsch-
land seine Staatsschulden im Griff hat. Dies tragt entscheidend dazu bei, dass Deutschland
weiterhin als Stabilitdtsanker im Euro-Wahrungsgebiet fungieren kann. Das Fortbestehen
und die Einhaltung der Schuldenregel ist damit kein Selbstzweck, sondern dient eben die-
sen — fiir die staatliche Handlungsfahigkeit — unerlasslichen Zielen.

Das BMF kann die Tragfahigkeit der Bundesfinanzen bei der Aufstellung von einzelnen Haus-
halts- und Finanzpldanen nur begrenzt beeinflussen. Dies liegt vornehmlich daran, dass zu
diesem Zeitpunkt ein GroRteil der jahrlichen Ausgaben bereits festgelegt ist. Das betrifft ins-
besondere die auf (Sozial-)Leistungsgesetzen beruhenden Zahlungsverpflichtungen, die nur
mittel- bis langfristig durch den Gesetzgeber gedndert werden kdnnten. Kurzfristig steuerbar
sind weniger als 10 % des Ausgabenvolumens. Die Haushalte der ndheren Zukunft sind somit
gleichsam versteinert.

Die Bundesregierung verfligt damit trotz eines liber viele Jahre hinweg gestiegenen und
voraussichtlich weiter steigenden Gesamtbudgets nur Uber eine sehr begrenzte finanzielle
Manoévriermasse, mit der sie kiinftige Herausforderungen bewaltigen bzw. im Haushalts-
vollzug auf unvorhergesehene Entwicklungen reagieren kann. Zwar existieren

8 vgl. Formulierungshilfe fiir einen Beschluss des deutschen Bundestages nach Artikel 115 Absatz 2 Satz 7 des
Grundgesetzes, Schreiben des BMF an den Chef des Bundeskanzleramtes vom 25. April 2022 -11A1-H
1120/20/10023 :008 (Kabinettsache Datenblatt-Nr.: 20/08027), Anlage 10.
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verschiedene haushaltsrechtliche Méglichkeiten, Deckungsliicken kurzfristig zu schlieBen.®?
Allerdings gelten auch fir diese Instrumente grundsatzlich die Obergrenzen der Schulden-
regel.

Hinzu kommt, dass diese Instrumente lGberwiegend an den disponiblen Mitteln ansetzen.
Gesetzlich oder vertraglich festgelegte Leistungen bleiben hiervon unberihrt. Die Instru-
mente erweitern den Handlungsspielraum — wenn Gberhaupt — nur kurzfristig und schranken
ihn mittel- bis langfristig weiter ein. Im Zweifel misste das BMF im Bedarfsfall gerade auf
jene Mittel zurlickgreifen, die neue Wachstumsimpulse hatten setzen sollen. lhre Inan-
spruchnahme kdnnte sich so wiederum negativ auf klinftiges Wachstum niederschlagen.

Uber die Schuldenregel hinaus kdnnen die disponiblen Mittel lediglich bei Naturkatastro-
phen oder in auBergewdhnlichen Notsituationen kurzfristig erweitert werden, wie dies in
der jingsten Staatspraxis bereits geschehen ist.83 Allerdings verringert das Erfordernis, die
zusatzlich aufgenommenen Kredite innerhalb eines angemessenen Zeitraums zu tilgen, wie-
derum die disponiblen Mittel in den darauffolgenden Jahren. Der Grad der Versteinerung
des Haushalts wiirde noch weiter erhoht.

Damit stehen dem BMF bei der Aufstellung und Ausfiihrung des Bundeshaushalts zwar In-
strumente zur Verfiigung, um auf kiinftige Herausforderungen oder unerwartet auftretende
Ereignisse zu reagieren und den Haushalt kurzfristig wieder auszugleichen. Die Nutzung die-
ser Instrumente beschneidet jedoch immer die disponiblen Mittel an anderer Stelle oder in
kiinftigen Haushaltsjahren.

Angesichts der zu erwartenden Dynamik in Bereichen mit nicht bzw. nur bedingt disponiblen
Ausgaben dirfte die Versteinerungstendenz weiter zunehmen. Bereits jetzt ist abzusehen,
dass die demografiebedingten Ausgaben splrbar ansteigen werden. So deuten die Ergeb-
nisse des Flinften Tragfahigkeitsberichts darauf hin, dass sie selbst im glinstigsten Fall (T+)
bis zum Jahr 2040 um rund 2 % des BIP zunehmen werden.

Die Zinsausgaben des Bundes liegen aktuell auf einem historisch niedrigen Niveau. Jedoch ist
nicht davon auszugehen, dass die derzeit duRerst glinstigen Finanzierungsbedingungen fir

82 Hijerzu z3hlen vor allem Haushaltssperren (§ 41 BHO) und globale Minderausgaben, letztere allerdings nur

bis zu einer GréRenordnung von 1 bis 1,5 % des Haushaltsvolumens.

Unterjahrig kann das BMF nach Artikel 112 Grundgesetz, § 37 BHO und z. B. § 4 Haushaltsgesetz 2021 auch
liber- oder auBerplanmagigen Ausgaben zustimmen. Solche Ausgaben sollen nach § 37 Absatz 3 BHO je-
doch durch Einsparungen im selben Einzelplan ausgeglichen werden. Damit diirften solche Ausgaben in der
Regel ebenfalls weitere Einschnitte bei den disponiblen Mittel nach sich ziehen.

Darliber hinaus bleibt die Moglichkeit, einen Nachtragshaushalt aufzustellen. Von den Vorgaben der Schul-
denregel wiare dieser aber nicht befreit. Deshalb steht dieses Instrument unter Umstdnden nur einge-
schrankt zur Verfligung, insbesondere wenn bereits im urspriinglichen Haushaltsplan eine Nettokreditauf-
nahme nahe der verfassungsrechtlichen Regelkreditgrenze nach Artikel 115 Absatz 2 Grundgesetz
vorgesehen ist.

Vgl. Beschlisse des Deutschen Bundestages gemaR Artikel 115 Absatz 2 Satz 6 und 7 des Grundgesetzes
(BT-Drucksachen 19/18108 vom 24. Marz 2020, 19/20128 vom 17. Juni 2020, 19/22887 vom 28. September
2020, 19/28464 vom 14. April 2021, 20/505 vom 26. Januar 2022 und 20/2036 vom 3. Juni 2022).
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den Bund auch in den kommenden Jahrzehnten bestehen bleiben. Darauf deuten insbeson-
dere die geopolitischen und makrodkonomischen Entwicklungen seit Anfang 2022 hin. Mit
dem Beginn des Kriegs in der Ukraine war ein deutlicher Anstieg der Renditen fir deutsche
Staatsanleihen zu beobachten. Zudem lassen die aktuell hohen Inflationsraten in Deutsch-
land und im Euro-Wahrungsgebiet einen weiteren Anstieg der Zinsen erwarten. Simulatio-
nen legen nahe, dass ein durchschnittlicher Zinsanstieg um 3 Prozentpunkte selbst bei einer
konstanten Schuldenstandsquote von 45 % des BIP, die der Bund als groRRte Gebietskorper-
schaft des Staatshaushaltes Ende 2020 aufwies, zu hdheren Zinsausgaben von gut 1 % des
BIP bis zum Jahr 2040 fiihren wiirde.4 Zur Einordnung: Die Gesamteinnahmen des Bundes
(ohne Neuverschuldung) liegen bei rund 10 % des BIP.

Kinftige Tilgungsverpflichtungen stellen eine weitere Belastung fiir den Bundeshaushalt dar.
Zum einen missen Notlagenkredite von voraussichtlich 379,2 Mrd. Euro aus den Jahren
2020 bis 2022 zurlickgezahlt werden. Zum anderen muss der Bund seinen Anteil an den Zu-
schiissen des Wiederaufbaufonds in H6he von mehr als 100 Mrd. Euro begleichen. In beiden
Fallen ist die Tilgung der hierfiir aufgenommenen Schulden fiir den Zeitraum von 2028 bis
2058 vorgesehen.

Abbildung 5 zeigt die — schon jetzt absehbaren — wachsenden Belastungen in den kommen-
den Jahrzehnten auf. Diese werden in Ausgabenaquivalenten des Haushaltsjahres 2020 dar-
gestellt, indem sie um Effekte der unterstellten Inflations- und Wirtschaftsentwicklung berei-
nigt werden.®

Ohne rechtzeitige GegenmaBnahmen®® wiirden diese Belastungen in einem Anstieg der Net-
tokreditaufnahme miinden, voraussichtlich in gleicher GrofRenordnung. Die Bundesregierung
miusste folglich die Einnahmen erh6hen oder aber Ausgaben an anderer Stelle kiirzen, um
dies zu kompensieren.

8 Berechnungen sind entnommen aus Feld/Néh/Reuter/Yeter, Von der Corona-bedingten Schuldenaufnahme

zur Wiedereinhaltung der Schuldenbremse, Perspektiven der Wirtschaftspolitik 22 (4), S. 330 ff.

In den Quellen, auf die wir flir unsere Berechnungen zuriickgegriffen haben, werden die kiinftigen Belastun-
gen meist in % des BIP des jeweiligen Jahres angegeben. Fir unsere Darstellung haben wir die Angaben fiir
die Jahre 2030 und 2040 mit dem nominalen BIP des Jahres 2020 multipliziert. Bei den demografiebeding-
ten Ausgaben errechnet sich so aus dem Anstieg um 2 % des BIP in der Variante (T+) des Tragfahigkeitsbe-
richts ein Ausgabenaufwuchs von 204,8 Mrd. Euro (Haushaltsjahr 2020) auf 282,3 Mrd. Euro im Jahr 2040.
Dabei wird unterstellt, dass die demografiebedingten Mehrausgaben vollstandig den Bundeshaushalt belas-
ten. Bei den Zinsausgaben des Bundes ergibt sich nach dieser Berechnungsmethode ein Anstieg von

6,4 Mrd. Euro (Haushaltsjahr 2020) auf 33,7 Mrd. Euro im Jahr 2040. Bei der Tilgung der in den Haushalts-
jahren 2020 bis 2022 aufgenommenen Notlagenkredite sinkt durch die Umrechnung die zusatzliche Belas-
tung aufgrund der Inflations- und Wirtschaftsentwicklung im Zeitablauf. Beim Wiederaufbaufonds muss der
Bund zusatzlich anteilsmaRig Zinsen fir die EU-Anleihen bezahlen, die die EU-Kommission zur Finanzierung
der Zuschiisse emittiert. Diese haben wir in unseren Berechnungen nicht beriicksichtigt, u.a. auch weil hier-
fiir viele zusatzliche Annahmen getroffen werden missten.

Also z. B. in der Sozialversicherung entweder eine Kiirzung der Leistungen bzw. eine Erh6hung des Beitrags-
satzes oder aber Steuererh6hungen bzw. Ausgabenkiirzungen an anderer Stelle.
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Abbildung 5
Erhebliche Belastungen fir kinftige Bundeshaushalte

In den kommenden Jahren wird der Bund verstarkt 6ffentliche Mittel fiir demografiebe-
dingte Ausgaben, Zinsen und zur Tilgung von Schulden aufwenden missen.

324,9 1,7 Mrd. Euro Eigenmittel Wiederaufbaufonds

Mrd. Euro
€ 7,2 Mrd. Euro Tilgungsverpflichtungen

276,4 o 33,7 Mrd. Euro Zinsausgaben
Mrd. Euro
[ ]
211,2
Mrd. Euro

282,3 Mrd. Euro Demografiebedingte Ausgaben

2020 2030 2040

Erlauterung: Die Belastungen des Bundeshaushalts in den Jahren 2030 und 2040 sind in den Studien meist

,in % des BIP“ angegeben. Zur Berechnung der Vergleichswerte fiir diese Abbildung wurden sie mit dem nomi-
nalen BIP des Jahres 2020 multipliziert. Die demografiebedingten Ausgaben wurden der Haushaltsrechnung
2020 und dem Fiinften Tragfdhigkeitsbericht des BMF (Modellvariante T+) entnommen. Das Szenario fir die
Zinsausgaben entspricht einem durchschnittlichen Zinsanstieg von 3 Prozentpunkten sowie einer konstanten
Schuldenstandsquote fiir den Bund von 45 % des BIP. Fiir das nominale BIP wird eine jahresdurchschnittliche
Zuwachsrate von 2,5 % unterstellt. Rundungsdifferenzen moglich.

Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: Feld et al. (siehe Funote 84), Fiinfter Tragfahigkeitsbericht des BMF, Haushaltsrechnung des Bundes
2020, Statistisches Bundesamt (DESTATIS) und eigene Berechnungen.

Weitere Belastungen ergeben sich aus dem ,Sondervermoégen Bundeswehr”. Der Bund kann

hierflr Kredite von bis zu 100 Mrd. Euro aufnehmen. Damit sind weitere Zins- und Tilgungs-
lasten fiir den Bundeshaushalt verbunden. Diese haben wir fiir unsere Darstellung nicht
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bericksichtigt, da ein Tilgungsplan derzeit noch nicht feststeht.8” Ebenfalls nicht berlicksich-
tigt ist eine etwaige langfristige Anhebung der Verteidigungsausgaben im Bundeshaushalt,
um im Anschluss an die Inanspruchnahme des Sondervermoégens die Mittel fir die dann gil-
tigen NATO-Fahigkeitsziele bereitzustellen.

Mit fortschreitender Versteinerung wachst die Gefahr, dass der Staat seine Handlungsfahig-
keit verliert und kiinftige Herausforderungen oder gar schwere exogene Schocks womaoglich
nicht mehr bewiltigen kann. Uberdies schrumpfen dadurch die finanziellen Spielrdume fiir
zentrale Projekte kiinftiger Parlamente und Regierungen, und damit auch die Gestaltungs-
moglichkeiten kiinftiger Generationen. Das Demokratieprinzip droht zu erodieren, wenn die
Vorbelastungen kiinftiger Haushalte die finanzielle Handlungsfahigkeit nachfolgender Parla-
mente und Regierungen so stark einschranken, dass diese an der Umsetzung eigener politi-
scher Projekte de facto gehindert sind.

Das Haushaltsaufstellungsverfahren ist folglich nicht der Ansatzpunkt, um die langfristige
Tragfahigkeit der Bundesfinanzen zu sichern. Es dient — insbesondere in seiner jetzigen
Form — vor allem dazu, die verfligbaren Haushaltsmittel auf die Ausgabenbereiche und Res-
sorts zu verteilen sowie im Rahmen der disponiblen Mittel in dem jeweiligen Haushaltsjahr
die politischen Prioritdten zu setzen. Um langfristig tragfahige Bundesfinanzen zu erreichen,
waren richtungsweisende politische Entscheidungen erforderlich. Diese konnten z. B. die
Ausgabenentwicklung fir die Rentenversicherung betreffen. Fiir solche Entscheidungen sind
die an der Aufstellung des Eckwertebeschlusses Beteiligten jedoch nicht mandatiert.

7 Langfristig vorausschauende Steuerung

Das jahrliche Haushaltsaufstellungsverfahren ist nicht das richtige Instrument, um die lang-
fristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu sichern. Wesentlich effektiver kann der
Gesetzgeber bei Entscheidungen in den jeweiligen Fachpolitiken auf tragfahige Staatsfinan-
zen hinwirken. Dies gilt vor allem fiir die Ausgestaltung von Gesetzen, die auf lange Sicht An-
spriiche gegenliber der 6ffentlichen Hand begriinden und damit die 6ffentlichen Haushalte
langfristig binden. Aus diesem Grund ist es unerldsslich, dass die finanziellen Auswirkungen
eines Gesetzes vollstandig und transparent dargelegt werden, bevor dariiber beraten wird.

Insbesondere bei Gesetzen, die dauerhaft Anspriiche an die Sozialversicherung begriinden,
muss sich das BMF starker in den Gesetzgebungsprozess einbringen. Es muss vor allem
darauf achten, dass die Gesetzesfolgenabschatzung die Auswirkungen auf die 6ffentlichen
Haushalte in ihrer Gesamtheit vollstandig, transparent und liber einen ausreichend langen
Zeitraum abbildet.

87 Nach § 8 Absatz 2 des Gesetzes zur Errichtung eines ,,Sondervermégens Bundeswehr” sind die vom Sonder-
vermogen aufgenommenen Kredite nach vollstandiger Inanspruchnahme der Kreditermachtigung, spates-
tens ab dem 1. Januar 2031, innerhalb eines angemessenen Zeitraums zuriickzufihren.
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7.1 Aussagekraftige Gesetzesfolgenabschatzungen als Basis
fur tragfahige Staatsfinanzen

Das jahrliche Haushaltsaufstellungsverfahren ist nicht der Ansatzpunkt, um die langfristige
Tragfahigkeit der Staatsfinanzen zu sichern. Der wesentlich effektivere Hebel setzt deutlich
friiher an, namlich bei der Ausgestaltung von Gesetzen, die auf lange Sicht Anspriiche gegen-
Uber der 6ffentlichen Hand begriinden und damit die 6ffentlichen Haushalte langfristig bin-
den. Die Bundesregierung hat sich vor diesem Hintergrund im Jahr 2000 dazu verpflichtet,
die langfristigen finanziellen Auswirkungen eines jeden Gesetzes bereits mit dem Entwurf in
einer Gesetzesfolgenabschitzung transparent darzulegen.®

Hierunter fallen auch die Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haushalte. Diese sind fiir den
Zeitraum der jeweils giiltigen funfjahrigen Finanzplanung des Bundeshaushalts aufzuglie-
dern.®? Nach Auskunft des BMF stellt dies auch den Regelfall dar. Ein ldngerer Zeithorizont
werde in Einzelfallen bei Gesetzesvorhaben gewahlt, bei denen wesentliche finanzielle Aus-
wirkungen erst deutlich spater zum Tragen kamen. Die jeweiligen Spiegelreferate im BMF
priften die Darstellungen der federfiihrend zustandigen Fachressorts zu den finanziellen Fol-
gen ihrer Vorhaben auf Plausibilitat und Konsistenz.

7.2 Beispiel fur eine unzureichende Gesetzesfolgenab-
schatzung: Das Rentenpaket 2014

Mit dem Rentenpaket 2014 erhéhte der Gesetzgeber die anrechenbaren Kindererziehungs-
zeiten fir vor dem Jahr 1992 geborene Kinder um zwolf Monate (sog. ,Mutterrente 1). Zu-
gleich schuf er fir besonders langjahrig Versicherte eine auf bestimmte Geburtsjahrgange
beschrankte Maoglichkeit, mit 63 Jahren abschlagsfrei in Rente zu gehen (sog. ,,Rente mit
63“). Daneben umfasste das Paket Verbesserungen bei der Erwerbsminderungsrente und
den Rehabilitationsleistungen. Es trat am 1. Juli 2014 in Kraft.*°

Im Gegenzug zu den Leistungsausweitungen enthielt das Gesetz die Vorgabe, den allgemei-
nen Bundeszuschuss lUber die automatischen Erhéhungen hinaus ab dem Jahr 2019 in vier
Stufen um jeweils 0,5 Mrd. Euro jahrlich aufzustocken. Ab dem Jahr 2022 leistet der Bund
dauerhaft um 2 Mrd. Euro jahrlich mehr. Dies soll dazu beitragen, die demografische

8 §43 Absatz 1 Nummer 5i. V. m. § 44 Absatz 1 Satz 3 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministe-
rien, GMBI 2000, S. 526.

89§ 44 Absatz 2 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien.

% Gesetz liber Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen Rentenversicherung (RV-Leistungsverbesserungs-
gesetz) vom 23. Juni 2014, BGBI. Teil | vom 26. Juni 2014, S. 787 ff. Fiir einen Uberblick vgl. Bericht an den
Haushaltsausschuss des Deutschen Bundestages nach § 88 Absatz 2 BHO zur finanziellen Entwicklung der
gesetzlichen Rentenversicherung — hier: Leistungsbegrenzungen und Leistungsausweitungen seit dem Jahr
2000 vom 2. September 2020, Nr. 4.1 ff.
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Entwicklung und die Finanzierung nicht beitragsgedeckter Leistungen, einschlieflich der zu-
satzlichen Leistungen fur Kindererziehung, zu bewiltigen.®!

In der Gesetzesbegriindung schatzte die Bundesregierung die durch das Paket verursachten
Mehrausgaben in der gesetzlichen Rentenversicherung folgendermaRen ein (Tabelle 2):%?

Tabelle 2
Geschatzte Mehrausgaben in der gesetzlichen

Rentenversicherung aufgrund des Rentenpakets 2014

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2025 2030
in Mrd. Euro
Mditterrente | 3,3 6,7 6,7 6,6 6,6 6,6 6,6 6,5 6,1
Rente mit 63 0,9 1,9 2,2 2,0 1,9 1,8 1,8 2,1 31
Sonstiges 0,2 0,4 0,5 0,6 0,7 0,9 1,0 1,4 1,8
Gesamtpaket 4,4 9,0 9,3 9,3 9,3 9,3 9,4 10,0 11,0

Quelle: BT-Drucksache 18/909, Begriindung Allgemeiner Teil, Abschnitt V.2.A., Tabelle 1.

Die Entwicklung der Beitragssatze und des Sicherungsniveaus vor Steuern projizierte die
Bundesregierung ebenfalls bis zum Jahr 2030. Sie rechnete damit, dass die MaRnahmen im
Vergleich zum vorherigen Rechtstand zu héheren Beitragssatzen bei gleichzeitig abgesenk-
tem Sicherungsniveau fihren wirden.®3 Die fir das Jahr 2030 projizierten Werte von 22,0 %
(Beitragssatz) und 43,7 % (Sicherungsniveau) lagen gerade noch innerhalb der Grenzen, so-
dass die Bundesregierung nicht verpflichtet war, gesetzgeberische Mallnahmen anzusto-
Ren.%

Die Auswirkungen auf den Bundeshaushalt bezifferte die Bundesregierung fir den seiner-
zeit geltenden Finanzplanungszeitraum. Fiir die Jahre 2014 bis 2017 rechnete sie mit einer
Erhéhung der Bundesmittel an die Rentenversicherung um jeweils rund 1,4 Mrd. Euro jahr-
lich.%> Ob und inwieweit sich Zuweisungen aus dem Bundeshaushalt tGiber das Jahr 2017 hin-
aus erhéhen wirden, erklarte die Bundesregierung nicht.

9 vgl. Artikel 1 Nummer 7 RV-Leistungsverbesserungsgesetz einschlieRlich Begriindung.

Neben den in der Tabelle erfassten Mehrausgaben rechnete die Bundesregierung aufgrund der Rente mit
63 flr 2030 mit Beitragsausfillen von 0,6 Mrd. Euro. Vgl. BT-Drucksache 18/909 (Gesetzentwurf der Bun-
desregierung) vom 25. Marz 2014, Begriindung Allgemeiner Teil, Abschnitt V.2.A,, S. 16 f.

% Vgl. BT-Drucksache 18/909, Begriindung Allgemeiner Teil, Abschnitt V.2.A., S. 17.

% Nach § 154 Absatz 3 SGB hat die Bundesregierung den gesetzgebenden Kérperschaften geeignete MaRnah-
men vorzuschlagen, wenn in der mittleren Variante der Vorausberechnungen des Rentenversicherungsbe-
richtes der Beitragssatz bis zum Jahr 2030 den Wert von 22 % Uberschreitet oder das Sicherungsniveau bis
zum Jahr 2030 den Wert von 43 % unterschreitet.

% Vgl. BT-Drucksache18/909, Begriindung Allgemeiner Teil, Abschnitt V.I1.B., Tabelle 3.
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7.3 Gesetzesfolgen langfristig und vollstandig abbilden

Der Bundesrechnungshof ist der Ansicht, dass die Gesetzesfolgenabschatzung in diesem Bei-
spielsfall von ihrer Grundkonzeption her nicht geeignet war, die langfristigen Folgen fiir die
offentlichen Haushalte insgesamt transparent zu machen.

Zum einen ist der Zeithorizont fiir die Gesetzesfolgenabschatzung — insbesondere mit Blick
auf die zum Teil sehr langfristigen finanziellen Auswirkungen — zu kurz gegriffen. Die Auswir-
kungen der Reform auf die gesetzliche Rentenversicherung reichen weit tiber das Jahr 2030
hinaus. Die jlingsten Mutter mit Geburten vor dem Jahr 1992 werden Mitte der 2030er-
Jahre in Rente gehen. Von diesem Zeitpunkt an werden die Mehrausgaben fir die ,Mutter-
rente |“ nach Angabe der Bundesregierung sinken, da es keine Neuzugange mehr geben
wird.?® Gleichwohl ist davon auszugehen, dass diese Alterskohorten im Durchschnitt langer
als 20 Jahre Rente beziehen werden. Die durchschnittliche Rentenbezugsdauer von Frauen
lag nach kontinuierlichen Steigerungen zuletzt bei Giber 21 Jahren.®” Die Mutterrente | durfte
sich also bis in die 2050er-Jahre hinein auswirken.

Flr die ,,Rente mit 63“ zeigt die Gesetzesfolgenabschatzung einen zum Ende des Betrach-
tungszeitraums hin steigenden Ausgabenverlauf. Die Ubergangsregelung der Altersrente fiir
besonders langjahrig Versicherte beglinstigt die Geburtsjahrgange 1950 bis 1963, wobei der
Vorteil ab dem Geburtsjahrgang 1953 sukzessive abgeschmolzen wird.*® Die letzten Begiins-
tigten kdnnten also noch im Jahr 2028 von der Sonderregelung profitieren. Somit werden
auch hier die Auswirkungen bis in die 2050er-Jahre hinein zu sptiren sein.

Hinzu kommt, dass sich der ,,Babyboomer-Effekt” bis zum Jahr 2030 noch langst nicht voll-
standig in der gesetzlichen Rentenversicherung niedergeschlagen haben wird (Nummer 4.2).
Eine auf den Zeitraum bis zum Jahr 2030 begrenzte Folgenabschatzung unterzeichnet damit
die Belastungen der Leistungsausweitungen. Sie verstellt den Blick auf den damit verbunde-
nen steigenden Handlungsdruck fir Parlament und Regierung, im Hinblick auf das Siche-
rungsniveau und den Beitragssatz, weitere MaRnahmen ergreifen zu miissen.

Darliber hinaus konnte kein Zweifel bestehen, dass das Rentenpaket 2014 den Bundeshaus-
halt weit lGber das Jahr 2017 belasten wiirde. Nicht nur werden die durch die Reform indu-
zierten Erhéhungen des allgemeinen Bundeszuschusses danach automatisch fortgeschrie-
ben.?® Ab dem Jahr 2019 treten die stufenweisen Erhéhungen des Bundeszuschusses hinzu,
die sich bis zum Jahr 2022 zu einem dauerhaften Sockelbetrag von 2 Mrd. Euro auf-

% vgl. BT-Drucksache 18/9513 (Antwort der Bundesregierung) vom 2. September 2016, Antwort zu Frage 3b).
97 vgl. Deutsche Rentenversicherung, Rentenatlas 2020, S. 18.

% Vgl. BT-Drucksache 18/909, Artikel 1 Nummer 8 (zu § 236b SGB VI). Danach wird die Altersgrenze fiir den
abschlagsfreien Rentenbeginn ab dem Geburtsjahrgang 1953 in Zwei-Monats-Schritten wieder angehoben,
bis mit dem Geburtsjahrgang 1964 fir besonders langjahrige Versicherte wieder die seit 2012 giiltige Alters-
grenze von 65 Jahren erreicht ist.

GemalR § 213 Absatz 2 SGB VI dndert sich der allgemeine Bundeszuschuss im gleichen Verhaltnis wie die
durchschnittlichen Bruttoarbeitsentgelte vom vorletzten zum letzten Jahr sowie — bei Anderungen des Bei-
tragssatzes — zusatzlich im Verhaltnis des Beitragssatzes im Bezugsjahr zu dem des Vorjahres.
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summieren. Die Bundesregierung verzichtete darauf, die Belastungswirkung transparent zu
machen, indem sie die Auswirkungen auf den Bundeshaushalt allein bezogen auf den seiner-
zeit geltenden Finanzplan darstellte und diese Darstellung im Jahr 2017 abbrach.

Angesichts der langfristigen Auswirkungen des Rentenpakets 2014 bis in die 2050er-Jahre
hinein, hatte die Bundesregierung die Entwicklung der relevanten GrofRen — Mehrausgaben
der gesetzlichen Rentenversicherung, Beitragssatz, Sicherungsniveau und Bundeszuschuss —
Uber diesen Zeithorizont hinweg in der Gesetzesfolgenabschatzung darstellen miissen.°

Hinzu kommt, dass die Bundesregierung die Mehrausgaben in den unterschiedlichen Sekto-
ren isoliert darstellte — ohne einen transparenten Bezug zur Lage des Staatshaushalts in dem
betreffenden Haushaltsjahr. Dies ist flir eine Steuerung tragfahiger Staatsfinanzen unzu-
reichend. Die kumulierten Belastungen und etwaige Interdependenzen werden so nicht klar
erkennbar. Die finanziellen Folgen in den einzelnen Sektoren missten vielmehr eingebettet
werden in eine integrierte Gesamtprojektion des Staatshaushaltes. Nur so kann der Gesetz-
geber einordnen, wie sich ein Vorhaben auf die Nachhaltigkeitsziele — gemessen an den
Schliisselindikatoren — langfristig auswirken wird.

Eine solche Berechnung legt der Bundesrechnungshof in diesem Bericht beispielhaft fiir das
Rentenpaket 2014 vor. Sie beruht auf den Projektionen fiir den Vierten Tragfahigkeitsbe-
richt.2°! Fiir das optimistische Basisszenario T+ wird eine hypothetische Alternativvariante
ohne das Rentenpaket modelliert und so der Effekt dieser MaRnahme auf den Finanzie-
rungssaldo rechnerisch isoliert (Abbildung 6).102

100 ygl. z. B. die Reformvorschlige im Bericht nach § 88 Absatz 2 BHO an den Haushaltsausschuss des Deut-
schen Bundestages, an den Ausschuss fiir Arbeit und Soziales des Deutschen Bundestages und an den Aus-
schuss fur Gesundheit des Deutschen Bundestages liber die Demografische Entwicklung: Finanzrisiken des
Bundes aus seiner Beteiligung an der Finanzierung der Sozialversicherungen vom 23. Mai 2022, sowie die
tabellarische Darstellung in Werding/Lapple, Finanzrisiken fuir den Bund durch die demographische Entwick-
lung in der Sozialversicherung, FiFo-Berichte, No. 31, 2021, Tabelle A.2.

Vgl. BMF, Vierter Bericht zur Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen, Februar 2016. Ausgangsjahr des Vier-
ten Tragfahigkeitsberichts ist das Jahr 2014. Dieser wurde als Referenz fiir die Berechnung gewahlt, um die
Auswirkungen des ,Rentenpakets 2014“ vollstandig abbilden zu kénnen.

Erlduterung: Die Projektion beruht auf der Annahme, dass sich die gesamtstaatliche Einnahmequote im
Zeitablauf nicht verdndert. Hohere Beitragseinnahmen durch Beitragssatzerhéhungen in der gesetzlichen
Rentenversicherung, die sich gesetzlich aus den Ausgabensteigerungen der Rentenreform automatisch er-
geben, werden somit nicht beriicksichtigt. Infolgedessen wird die Verschlechterung des gesamtstaatlichen
Finanzierungssaldos in Abbildung 6 iberzeichnet, ohne jedoch die grundséatzliche Aussage der Projektion zu
verandern. Die Annahme einer konstanten gesamtstaatlichen Einnahmequote ist fiir die Berechnung nicht
zwingend notwendig und kann in kiinftigen Projektionen entfallen.
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Abbildung 6

Rentenpaket 2014 wird die Staatsfinanzen langfristig belasten

Die Belastungen durch das Rentenpaket 2014 fihren schon im optimistischen Szenario des
Vierten Tragfahigkeitsberichts dazu, dass sich der gesamtstaatliche Finanzierungssaldo in
den kommenden Jahrzehnten weiter verschlechtern wird. Der bereits deutlich negative
Trend wird noch einmal verstarkt.
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Erlauterung: Der Vierte Tragfahigkeitsbericht greift bis zum Jahr 2013 vollstandig auf Ist-Daten zurtick. Die Be-
rechnungen bis 2019 beruhen auf den Eckdaten der seinerzeit aktuellen Mittelfristprojektion der Bundesregie-
rung. Die Modellrechnungen beginnen mit dem Jahr 2020 (grau markierte Flache). Die Berechnung der Finan-
zierungssalden beruht auf der Annahme, dass die gesamtstaatliche Einnahmequote im Zeitablauf konstant
bleibt. Daraus folgt, dass die Ausgaben fiir das Rentenpaket 2014 zu héheren Staatsschulden fiihren.

Grafik: Bundesrechnungshof.

Quelle: Martin Werding, Ruhr-Universitat Bochum, Modellrechnung in der Variante T+ aus dem Vierten Tragfa-
higkeitsbericht des BMF.

Die grauen Sdulen zeigen den hypothetischen Finanzierungssaldo im optimistischen Ba-
sisszenario T+ ohne das Rentenpaket 2014. Die roten Sdulen zeigen die Auswirkungen der
Reform in Prozent des BIP: Das Rentenpaket 2014 fiihrt zu zusatzlichen Belastungen und ver-
starkt den bereits deutlich negativen Trend beim gesamtstaatlichen Finanzierungssaldo. Die-
ser isolierte Effekt der Reform nimmt dabei im Zeitablauf kontinuierlich zu, und dies weit
Uber das Jahr 2030 hinaus. Dies illustriert eindricklich, dass der Zeithorizont in der Gesetzes-
folgenabschatzung deutlich zu kurz gegriffen war.

Vor diesem Hintergrund ist festzuhalten, dass eine Gesetzesfolgenabschatzung grundsatzlich
den Zeitraum umfassen sollte, fir den wesentliche Auswirkungen zu erwarten sind. Sie sollte
dariiber hinaus bei langfristigen Vorhaben von wesentlichem Gewicht fiir die 6ffentlichen
Haushalte um eine integrierte Gesamtdarstellung erweitert werden. Dazu kdnnte sie z. B.
auf die Indikatoren ,Finanzierungssaldo” oder ,,Primarsaldo” — jeweils in % des BIP —
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zuriickgreifen. Eine solche Darstellung stellt einen unmittelbaren Bezug zu den Zielen der
Nachhaltigkeitsstrategie her. Der Ausweis als relative GroRRe bereinigt die finanziellen Aus-
wirkungen einer MaBnahme zudem um den Effekt der Preisentwicklung. Aus Sicht des Bun-
desrechnungshofes ist eine solche Analyse geeignet, die Auswirkungen eines Vorhabens auf
die Tragfahigkeit der Staatsfinanzen transparent zu machen. Sie ist damit eine verlasslichere
Grundlage fiir Entscheidungen.

8 Fazit

Mit der Schuldenregel hat der Verfassungsgesetzgeber die notwendigen Leitplanken fiir eine
nachhaltige und generationengerechte Haushalts- und Finanzpolitik geschaffen. Ihre Einhal-
tung ist fur die langfristige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte essenziell. Sie soll kiinf-
tige Parlamente und Regierungen — und damit auch nachfolgende Generationen — vor dem
Verlust eigener Gestaltungs- und Entscheidungsspielrdume bewahren. Auf diese Weise
schiitzt sie die elementaren Grundbedingungen demokratischer Handlungs- und Entschei-
dungsprozesse vor materieller Erosion und Bedeutungslosigkeit. Zudem senden die Schul-
denregel und ihre Einhaltung das glaubwiirdige Signal an die Kapitalmarkte, dass Deutsch-
land seine Staatsschulden im Griff hat. Dies tragt entscheidend dazu bei, dass Deutschland
weiterhin als Stabilitdtsanker im Euro-Wahrungsgebiet fungieren kann. Das Fortbestehen
und die Einhaltung der Schuldenregel ist damit kein Selbstzweck, sondern dient eben die-
sen — fiir die staatliche Handlungsfahigkeit — unerlasslichen Zielen.

Die offentlichen Haushalte sind durch die Covid-19-Pandemie sowie die Auswirkungen des
Kriegs in der Ukraine und die veranderte sicherheitspolitische Lage in Europa erheblich unter
Druck geraten. Die Covid-19-Pandemie hat bereits vorher bestehende strukturelle finanzielle
Herausforderungen schmerzhaft aufgedeckt. Der finanzielle Spielraum, um unvorhergese-
hene Ereignisse abfedern zu kdnnen, hat sich spirbar reduziert. In den kommenden Jahr-
zehnten werden die demografiebedingten Ausgaben erheblich ansteigen und damit zu einer
wachsenden Herausforderung fiir die Tragfahigkeit der Staatsfinanzen. Zusatzlicher Druck
kann entstehen, wenn (weitere) exogene Schocks eintreten oder sich Risiken aus den vom
Bund libernommenen Eventualverbindlichkeiten realisieren.

Die offentlichen Haushalte des Bundes der ndaheren Zukunft sind durch Mittelvorbindungen
bereits zum GroRteil versteinert. Zwar verfligt das BMF tiber Méglichkeiten, den Haushalt
z. B. bei Eintritt unvorhergesehener Ereignisse kurzfristig auszugleichen. Dies fiihrt aber
dazu, dass danach noch weniger disponible Mittel zur Verfligung stehen.

Ein wichtiger Schritt ware daher, fiskalische Spielraume zu schaffen und zu erhalten, damit
die Handlungsfahigkeit kiinftiger Parlamente und Regierungen nicht erodiert. Hierzu kénnte
es sich anbieten, steigende Steuereinnahmen —anders als in der Zeit nach der Finanz- und
Wirtschaftskrise — nicht zu verwenden, um konsumtive Ausgaben auszuweiten. Stattdessen
sollten etwaige zusatzliche Mittel genutzt werden, um investive Ausgaben zu starken sowie
strukturelle Reformen der sozialen Sicherungssysteme zu finanzieren und Deutschland auf
diese Weise krisenresilient und damit gleichsam , wetterfest” zu machen.
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Das jahrliche Verfahren der Haushaltsaufstellung ist nicht der Ansatzpunkt, um die langfris-
tige Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte zu sichern. Der wesentlich effektivere Hebel im
Hinblick auf tragfahige Staatsfinanzen setzt deutlich friiher an, namlich dann, wenn erhebli-
che Mittel klinftiger Haushalte durch politische Entscheidungen — z. B. in einem Gesetzge-
bungsverfahren — festgelegt werden. Hier muss die Bundesregierung Transparenz (iber die
langfristigen Wirkungen eines Vorhabens herstellen und diese in den Gesamtkontext des
Staatshaushaltes einbetten. Daher empfiehlt der Bundesrechnungshof, die Gesetzesfolgen-
abschatzung bei Vorhaben, deren finanzielle Auswirkungen

e weit Uber den Finanzplanungszeitraum hinaus reichen und
e von wesentlichem Gewicht fiir den 6ffentlichen Haushalt sind,

um eine integrierte Langfristprojektion zu ergdnzen. Dies trifft insbesondere — aber nicht
ausschlieBlich — flir Vorhaben im Bereich der Sozialgesetzgebung zu, die langfristig Anspri-
che auf Sozialleistungen begriinden oder erweitern.

Darliber hinaus muss auch das jahrliche Haushaltsaufstellungsverfahren mehr Klarheit Gber
die Mittelbindungen kiinftiger Haushalte schaffen. Eine transparente Information ist uner-
lasslich, um einer weiteren Versteinerung aktiv entgegenwirken zu kénnen. Der Bundesrech-
nungshof empfiehlt der Bundesregierung deshalb, im jahrlichen Haushaltsaufstellungsver-
fahren stets

e cine vollstindige Ubersicht vorzulegen, der zu entnehmen ist, welche Mittel (iber wel-
chen Zeithorizont effektiv gebunden, bedingt disponibel bzw. disponibel sind,

e eine langfristige Projektion der wichtigsten Ausgabenbereiche des Bundeshaushaltes vor-
zulegen, unter der Pramisse, dass die im Finanzplan niedergelegte Politik fortgefiihrt wird,

e anschaulich dariiber zu informieren, wie sich der Staatshaushalt insgesamt langfristig ent-
wickelt und welcher Konsolidierungsbedarf sich ergibt, um die Zielvorgaben fiir tragfahige
Staatsfinanzen dauerhaft einhalten zu kénnen. Hierfiir sollte ein Zeithorizont von mindes-
tens 40 Jahren angestrebt werden. Die Projektion der langfristigen Entwicklung kénnte
sich an der Methodik des Tragfahigkeitsberichts orientieren.

Der Bundesrechnungshof erwartet, dass so transparent wird, wie gesetzgeberische Entschei-
dungen generationeniibergreifend finanziell und sozial wirken. Parlament und Regierung
kénnten dann zielgerichtet darlber beraten und entscheiden, wie diese Wirkungen in Ein-
klang gebracht werden missen, um dauerhaft und generationengerecht soziale Leistungen
zu erbringen sowie die staatliche Handlungsfahigkeit und das Vertrauen in die Soliditat der
Staatsfinanzen zu erhalten.

9 Stellungnahme des BMF

Das BMF hat in seiner Stellungnahme erklart, dass die grundgesetzliche Schuldenregel auch
aus seiner Sicht den geeigneten Rahmen fiir eine solide und wachstumsorientierte Finanz-
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politik biete. Es sei geplant, die Regelgrenze fiir die Neuverschuldung ab dem Jahr 2023 wie-
der einzuhalten.

Das Top-Down-Verfahren zur Aufstellung des Bundeshaushalts werde seit dem Jahr 2015
durch einnahme- und ausgabeseitige Haushaltsanalysen (sog. Spending Reviews) erganzt.
Mit ihnen wiirden ausgewahlte Mallnahmen, Politikfelder oder Querschnittsaufgaben der
Verwaltung dahingehend untersucht, ob sie ihre Ziele erreichen (Effektivitdt) und ob dies
wirtschaftlich erfolgt (Effizienz). Das Haushaltsaufstellungsverfahren werde so starker inhalt-
lich ausgerichtet und die Wirkungsorientierung eingesetzter Haushaltsmittel gestarkt. Spen-
ding Reviews verbesserten die Struktur des Bundeshaushalts und konnten die Grundlage fir
Repriorisierungen bzw. die Schaffung neuer finanzieller Spielrdume bilden.

Weiterhin hat das BMF erklart, dass die vom Bundesrechnungshof empfohlene Ubersicht
liber gebundene, bedingt disponible und disponible Mittel nur begrenzte Aussagekraft
habe. Schon der Begriff der , disponiblen” Mittel sei nicht klar und eindeutig zu definieren.
Neben gesetzlichen oder rechtlichen Bindungen sei die Bewertung von fachpolitischen Ein-
schatzungen und Schwerpunktsetzungen, wie sie auch im Koalitionsvertrag festgelegt seien,
abhangig.

Im Ubrigen biete die jedem Einzelplan beigefiigte Ubersicht iber Verpflichtungsermachti-
gungen eine gute Informationsgrundlage fir Bindungen von Mitteln fir nicht gesetzlich fi-
xierte Ausgaben liber den gesamten Zeithorizont. Zudem schreibe das BMF im Rahmen des
jahrlichen Haushaltsaufstellungsverfahrens die Finanzplanung in Abstimmung mit den Fach-
ressorts fort. Der Finanzplan zeige jeweils nach Aufgabenbereichen aufgeschliisselt die Ein-
nahmeprognose und die Ausgabenentwicklung nach einzelnen Fachthemen fiir die drei da-
rauffolgenden Jahre auf.

Eine zusatzliche Prognose zur Entwicklung des Staatshaushaltes halt das BMF fiir entbehr-
lich. Als wesentliche Datengrundlage fiir eine langfristige Steuerung diene der Tragfahig-
keitsbericht. Dieser bilde wissenschaftlich fundiert auf breiter Datengrundlage ver-
schiedenste Themenfelder ab und berlicksichtige z. B. auch das Zinsumfeld. Der Bericht
kénne auch als Grundlage fiir fachgesetzliche Entscheidungen oder fiir den Haushaltsgesetz-
geber dienen. Eine zusatzliche Prognose des Staatshaushaltes wiirde in ihrer Aussagekraft
zwangslaufig dahinter zurlickbleiben und kénne damit keine wesentlichen entscheidungslei-
tenden zusatzlichen Erkenntnisse bringen.

Der Kritik des Bundesrechnungshofes an der Gesetzesfolgenabschatzung zum Rentenpaket
2014 hat das BMAS entgegengehalten, dass diese gemaR § 44 Gemeinsame Geschaftsord-
nung der Bundesministerien (GGO) durchgefiihrt und unter den betroffenen Ressorts gemaR
§ 45 GGO konsentiert worden sei. Mit Blick auf die Darstellung ,tatsachlicher langfristiger”
Belastungen hat das BMAS darauf hingewiesen, dass die Ergebnisse besonders langfristiger
Projektionen aufgrund des langen Betrachtungshorizonts mit einem sehr hohen Mal§ an Un-
sicherheit einhergingen und maRgeblich von den zugrundeliegenden Annahmen abhingen.

Zur Empfehlung des Bundesrechnungshofes, die Gesetzesfolgenabschatzung bei Gesetzen
mit langfristigen finanziellen Auswirkungen um eine integrierte Langfristprojektion zu
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erganzen, merkt das BMF an, dass nach § 44 Absatz 1 GGO bereits jetzt darzulegen sei, ob
die Wirkungen des Vorhabens einer nachhaltigen Entwicklung entsprechen, insbesondere
welche langfristigen Wirkungen das Vorhaben hat. Die Darstellung der konkreten finanziel-
len Auswirkungen sei nach § 44 Absatz 2 GGO fiir den Finanzplanungszeitraum obligatorisch.

Die Methodik des Tragfahigkeitsberichts berlicksichtige bei ihren Berechnungen eine Band-
breite moglicher Entwicklungen und trage so auch der Unsicherheit bei langfristigen Projek-
tionen Rechnung. Aus solchen Modellrechnungen kdnne auf Handlungsbedarfe geschlossen
werden, die unter den getroffenen unterschiedlichen Annahmen im Projektionszeitraum
entstinden. Der Tragfahigkeitsbericht bilde so eine Grundlage fiir fachgesetzliche Entschei-
dungen. Als Prognosen oder auch als Teil einer Gesetzesfolgenabschatzung seien solche Be-
rechnungen jedoch nicht zu verstehen, da die Ergebnisse sehr stark von den gesetzten An-
nahmen abhingen.

Dies gelte insbesondere auch fiir die vom Bundesrechnungshof vorgeschlagene Betrachtung
der langfristigen finanziellen Gesetzesfolgen in einer Gesamtprojektion des Staatshaushal-
tes, etwa unter Rickgriff auf den Finanzierungssaldo in % des BIP. Denn hier kimen Annah-
men zu samtlichen haushaltsrelevanten Politikfeldern hinzu, was die Bandbreite moglicher
Entwicklungen weiter spreizen wiirde.

Um der Unsicherheit gerecht zu werden, ware es geboten, die Bandbreite moglicher Ent-
wicklungen entsprechend verschiedener Annahmen darzustellen. Fiir eine Gesetzesfolgen-
abschéatzung sei ein solcher Ansatz grundsatzlich nicht geeignet. Dies schliefSe insbesondere
bei finanzpolitisch bedeutsamen und langfristig wirkenden MaRnahmen nicht aus, einzelfall-
bezogen zusatzliche Erkenntnisquellen zu erschlieSen. Dies kdnne unter Abwagung von Kos-
ten und Nutzen auch eine Langfristprojektion sein. Der Mehrwert sei jedoch vom konkreten
Gesetzgebungsverfahren abhangig und nicht generell gegeben.

10 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof erkennt an, dass auch das BMF in der grundgesetzlichen Schulden-
regel den geeigneten Rahmen fiir eine solide und wachstumsorientierte Finanzpolitik sieht.
Die darliberhinausgehenden Einlassungen des BMF (iberzeugen indes nicht.

So sind die vom BMF angesprochenen Spending Reviews darauf ausgerichtet, ausgewahlte
MafRnahmen, Politikfelder oder Verwaltungsaufgaben effektiv und effizient umzusetzen. Sie
kénnen damit dazu beitragen, das Verwaltungshandeln in ausgewahlten Bereichen zu ver-
bessern und kurz- bis mittelfristig die finanziellen Spielraume in einzelnen Plafonds zu erwei-
tern. Da das staatliche Leistungsspektrum dabei nicht zur Disposition steht, erscheint jedoch
fraglich, ob hierdurch langfristig ein nennenswertes Mittelvolumen freigesetzt werden kann.
Zu einer hoheren Transparenz Uber die Mittelbindungen kiinftiger Haushalte tragen Spen-
ding Reviews jedenfalls nicht bei.
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Seine Einschatzung, eine Ubersicht iiber gebundene, bedingt disponible und disponible
Mittel habe nur begrenzte Aussagekraft, hat das BMF nicht Giberzeugend begriindet. Den
Einwand, eine solche Ubersicht scheitere schon an der Definition der ,disponiblen Mittel*,
teilen wir ausdriicklich nicht. Zwar trifft es zu, dass es neben den eindeutig abgrenzbaren ge-
setzlichen und vertraglichen Verpflichtungen ein gewisses Mittelvolumen gibt, bei dem die
Bewertung der Disponibilitdt von politischen Schwerpunktsetzungen abhangen mag. Es ist
aber gerade die Aufgabe des BMF, hier — in Abstimmung mit dem Haushaltsgesetzgeber —
eine geeignete Abgrenzung zu finden, um deutlich zu machen, ob und inwieweit prioritare,
aber letztlich diskretionadre, politische Mallnahmen zur Versteinerung beitragen.

Im Ubrigen gibt es solche Ubersichten tiber gebundene und disponible Staatsausgaben in an-
deren Landern bereits, z. B. in den Vereinigten Staaten von Amerika. Dort werden schon
heute die verbindlichen (mandatory) und die disponiblen (discretionary) Staatsausgaben
voneinander abgegrenzt und die sich daraus ergebenden Konsequenzen in einer ausfihrli-
chen Haushaltsberichterstattung dargestellt.19® Die verbindlichen Ausgaben umfassen dabei
unter anderem die Ausgaben fiir die sozialen Sicherungssysteme und fiir die Krankenversi-
cherung.

Die vom BMF angefiihrten Standard-Informationsquellen im Haushaltsaufstellungsverfahren
sind jedenfalls nur bedingt geeignet, Transparenz liber die Mittelbindungen der Haushalte
der ndheren Zukunft herzustellen. Ubersichten tber die Mittelbindungen durch Verpflich-
tungserméachtigungen bieten nur einen unvollstindigen Uberblick, da sie — wie das BMF
selbst einrdumt — gesetzliche Leistungsverpflichtungen nicht abdecken. Diese machen aber
den GroRteil der Vorbindungen aus. Der Finanzplan wiederum bildet die Prognose der Ein-
nahme- und Ausgabenentwicklung fir die drei darauffolgenden Jahre ab. Er zeigt aber nicht
auf, welche Mittel verfligbar sind oder gemacht werden kénnen, um neue Projekte realisie-
ren bzw. auf unvorhergesehene Ereignisse reagieren zu kdnnen.

Im Ergebnis stellt keines der in der Stellungnahme angefiihrten Instrumente die notwendige
Transparenz her, um einer fortschreitenden Versteinerung des Bundeshaushalts bewusst
und aktiv entgegenwirken zu kénnen. Der Bundesrechnungshof erneuert daher seine Emp-
fehlung, im Haushaltsaufstellungsverfahren dariiber zu informieren, inwieweit Mittel in den
Haushalten der niheren Zukunft bereits gebunden sind. Anhand eines solchen Uberblicks
Uber das Ausmal? der Versteinerung lassen sich Handlungsbedarfe erkennen sowie fundierte
Entscheidungen lber Schwerpunktsetzungen oder die (Neu-)Ausrichtung von Mallnahmen
und Programmen treffen. Der Bundesrechnungshof sieht den mdglichen Diskussionsbedarf
hinsichtlich einer geeigneten Definition der Ausgabenkategorien. Jedoch diirfte in jedem Fall
der Nutzen des Erkenntnisgewinns die Kosten (iberwiegen, zumal andere Lander — in denen
die Abgrenzung der Ausgabenkategorien dhnlich herausfordernd sein dirfte — dies bereits
praktizieren.

Im Hinblick auf die langfristige Steuerung der Tragfahigkeit der Staatsfinanzen halt der Bun-
desrechnungshof den Tragfahigkeitsbericht ebenfalls fiir eine wichtige Erkenntnisquelle, um

103 yg|. etwa Congressional Budget Office, The Budget and Economic Outlook: 2022 to 2032, Mai 2022.
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dem Haushaltsgesetzgeber die langfristige Dynamik der demografiebedingten Ausgaben auf-
zuzeigen. Er wird allerdings nur alle vier Jahre erstellt, sodass er aktuelle Entwicklungen erst
spat nachzeichnet. Nach einschneidenden Ereignissen, die die AusgangsgroRen oder die Pra-
missen der Projektion stark verandern, sinkt der Informationsnutzen der quantitativen Steu-
erungsgroBen des Tragfahigkeitsberichts erheblich. Neben exogenen Schocks, die einen
deutlichen Anstieg des Schuldenstands nach sich ziehen, kénnten auch eine Zinswende oder
Reformen der sozialen Sicherungssysteme solche Ereignisse markieren.

Der Bundesrechnungshof bekraftigt daher seine Forderung, dass die Bundesregierung den
Haushaltsgesetzgeber regelmalig darliber informieren sollte, wie sich der Staatshaushalt
insgesamt langfristig entwickelt. Hierfiir bote sich eine regelmaBige Aktualisierung der Pro-
jektionen des Tragfahigkeitsberichtes an. Zumindest aber nach disruptiven Ereignissen, wel-
che die Projektionsgrundlagen verandern, hilt er eine solche Aktualisierung fiir geboten.
Dies wiirde es dem Haushaltsgesetzgeber ermdoglichen, bei der Aufstellung des Bundeshaus-
haltes und des Finanzplans einen etwaigen Konsolidierungsbedarf zu identifizieren, der er-
forderlich ist, um die Tragfahigkeit der Staatsfinanzen dauerhaft zu sichern.

Dass die Schatzung der finanziellen Folgen von Gesetzesvorhaben, die auf Jahrzehnte in die
Zukunft wirken, mit einer hohen Unsicherheit einhergeht, ist unbestritten. Dies rechtfertigt
aber nicht, die finanziellen Folgen auszublenden und unberticksichtigt zu lassen. Denn dies
wirde bedeuten, die Sicherung langfristig tragfahiger Staatsfinanzen aus der Hand zu geben.
Der Bundesregierung steht es indes frei, eine andere Form der Darstellung der langfristigen
finanziellen Folgen zu wahlen, wenn sie diese flr geeigneter als die in Abbildung 6 gewahlte
Methodik halt. Sie ist auch nicht daran gehindert, verschiedene Szenarien abzubilden, um
der moglichen Bandbreite kiinftiger Entwicklungen Rechnung zu tragen.

Im Ubrigen wird das Argument, zukunftsbezogene Aussagen unterldgen einer hohen Unsi-
cherheit, dadurch relativiert, dass der Fokus auf dem isolierten Effekt der Anderung einer
spezifischen Annahme liegt, namlich dem jeweiligen Gesetzesvorhaben (rote Balken in Abbil-
dung 6). Da die librigen Annahmen, z. B. zur Zinsentwicklung oder zur demografischen Ent-
wicklung, gleich bleiben, sind die finanziellen Folgen des Gesetzesvorhabens mit einer gerin-
geren Unsicherheit behaftet, als die langfristige Projektion der aggregierten GréRen, wie
Finanzierungsaldo oder Schuldenstand.

Der Bundesrechnungshof halt es zudem fiir nicht sachgerecht, unter Verweis auf § 44 Ab-
satz 2 GGO, die auf den Bundeshaushalt entfallenden finanziellen Folgen nur fiir den Finanz-
planungszeitraum darzustellen. Gerade bei Vorhaben im Bereich der Sozialgesetzgebung mit
derart gravierenden Auswirkungen auf die langfristige Tragfahigkeit der Staatsfinanzen ist
ein solch kurzer Betrachtungshorizont augenscheinlich zu kurz.

Dass eine Langfristprojektion der finanziellen Folgen den Aufwand gegeniber der bisher
praktizierten Form der Gesetzesfolgenabschatzung erhoht, ist unbestritten. Der Bundesrech-
nungshof empfiehlt auch nicht, dies zum Standardinstrument bei Gesetzesfolgenabschatzun-
gen zu machen. Fir Vorhaben, die auf Jahrzehnte hinaus finanzielle Auswirkungen in Milliar-
denhohe haben kénnen, steht aber auller Frage, dass der zusatzliche Erkenntnisgewinn
diesen Aufwand rechtfertigt. Uberdies kann die Bundesregierung gerade fiir den Bereich der
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Sozialgesetzgebung auf hinreichend Expertise und etablierte Berechnungsmethoden zuriick-
greifen, die sie bereits fiir den Rentenversicherungsbericht und den Tragfahigkeitsbericht an-
wendet.

Die vage Zusage der Bundesregierung, insbesondere bei finanzpolitisch bedeutsamen und
langfristig wirkenden MaRRnahmen einzelfallbezogen zusatzliche Erkenntnisquellen erschlie-
Ren zu wollen, reicht nicht aus. Es darf nicht der Disposition der Bundesregierung tiberlassen
sein, ob sie dem Gesetzgeber diese entscheidungsrelevanten Erkenntnisse zur Verfliigung
stellt, oder nicht. Der Bundesrechnungshof erneuert daher seine Empfehlung, die Folgenab-
schatzung bei Gesetzesvorhaben, deren finanzielle Auswirkungen weit Gber den Finanzpla-
nungszeitraum hinaus reichen und von wesentlichem Gewicht fiir den 6ffentlichen Haushalt
sind, um eine Langfristprojektion zu erganzen.
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