Staatsschulden

Der Freistaat Sachsen hat seit 2006 rd. 1,2 Mrd. € und damit
rd. 10 % seiner Schulden abgebaut.

Der SRH fordert Regelungen zum Umgang mit Entnahmen und Zufiih-
rungen aus der Kassenverstarkungs- und Haushaltsausgleichsriicklage
in Zeiten des Konjunkturaufschwungs.

1 Vorbemerkungen

Das Statistische Bundesamt verkiindete mit Pressemitteilung vom
05.04.2019 fiir das Hj. 2018 fiir die Kern- und Extrahaushalte des of-
fentlichen Gesamthaushalts zum fiinften Mal in Folge einen Finanzie-
rungsiiberschuss. Er betrug 53,6 Mrd. € (in der Abgrenzung der Finanz-
statistik) und lag um 8,3 Mrd. € unter dem des Vorjahres.

Die Schulden von Bund, Ldndern und Gemeinden sind im Jahr 2018 wei-
ter von 1.969,1 Mrd. € im Hj. 2017 auf 1.916,6 Mrd. € gesunken.
Deutschland hielt die Defizitquote der Stabilitatskriterien des Maas-
tricht-Vertrages auch 2018 ein. Die Staatsverschuldung lag mit
rd. 60,9 % (im Vorjahr 64,5 %) knapp Uber der zuldssigen Obergrenze
von 60 % des BIP. Das BMF geht in seiner Projektion im aktualisierten
Stabilitatsprogramm 2019 davon aus, dass in diesem Jahr die Obergren-
ze unterschritten wird.

Die Europdische Zentralbank (EZB) hat keine baldige Anderung ihrer Européische Zentralbank halt an Niedrig-
Niedrigzinspolitik in Aussicht gestellt. Die Auswirkungen der Negativzin-  zinspolitik fest
sen sind auch im Freistaat Sachsen immer deutlicher zu spiiren.

Mit Pressemitteilung vom 02.04.2019 gab das SMF bekannt, dass die
internationale Ratingagentur Standard & Poor's den Freistaat Sachsen
mit der bestmdglichen Ratingnote ausgezeichnet hat. Besonders hervor-
gehoben wurde dabei der Aufbau der Riicklagen fiir die Zukunftsvorsorge
und die Fortsetzung des Schuldenabbaus.

2 Kreditermachtigungen und Kreditaufnahme

Die Aufnahme von Krediten sowie jede Ubernahme von Biirgschaften,
Garantien oder sonstigen Gewdhrleistungen, die zu Ausgaben in kiinfti-
gen Jahren fiihren kénnen, bediirfen gem. Art. 95 Abs. 1 Verfassung des
Freistaates Sachsen einer Ermdchtigung durch Gesetz.

Fir das Hj. 2017 enthielt das HG 2017/2018 gem. § 2 Abs. 1 keine Er-
machtigung zur Aufnahme von Nettokrediten zur Deckung von Ausga-
ben. Eine Sonderkreditermichtigung aus § 2 Abs. 4 HG 2017/2018 hat
das SMF nicht in Anspruch genommen.

Seit 01.01.2014 sieht die Verfassung des Freistaates Sachsen vor, dass
der Haushaltsplan grundsdtzlich ohne Einnahmen aus Krediten aus-
zugleichen ist. Eine Neuverschuldung ist nur noch bei Naturkatastrophen
und Notsituationen sowie konjunkturbedingten starken Einnahmeriick-
gangen zuldssig. Dies gilt gem. Art. 95 Abs. 4 Verfassung des Freistaates
Sachsen, wenn die Steuereinnahmen eines Haushalts die Normallage um
mindestens 3 % unterschreiten.

Die =» Normallage sind die durchschnittlichen Steuereinnahmen der
vorangegangenen 4 Jahre.

Jahresbericht 2019 des Sachsischen Rechnungshofs | 109



PlanméBige Schuldentilgung
i. H. v. 75 Mio. € im Hj. 2017

110 |

Die Normallage fir das jeweilige Haushaltsjahr wird im HG festgesetzt
(§ 18 Abs. 3 SGHOQ). Dies erfolgte erstmalig mit HG 2015/2016.

Die Normallage betrug 12,411 Mrd. € fiir das Hj. 2017 (§ 2 Abs. 2 HG
2017/2018). Fiir 2018 galt eine Normallage i. H. v. 12,883 Mrd. €.

Die Kreditaufnahmeermdchtigung wird ferner nur wirksam, wenn die
Normallage um mindestens 3 % unterschritten wird. Bei den Normalla-
gen fir 2017 und 2018 ergeben sich damit Grenzwerte von
12,039 Mrd. € und 12,497 Mrd. €.

Sowohl fiir das Hj. 2017 als auch 2018 lagen die Steuer- und steuerin-
duzierten Einnahmen im Ist mit 14,2 Mrd. € und 14,8 Mrd. € weit lber
den Grenzwerten. Die Einnahmen hitten um 2,2 Mrd. € sowie 2,3 Mrd. €
geringer ausfallen miissen, um eine Kreditaufnahme zu erlauben.

Fir die Hj. 2019 und 2020 legte § 2 Abs. 2 HG 2019/2020 eine Normal-
lage von 13,7 Mrd. € und 15,0 Mrd. € fest, womit sich Grenzwerte von
13,3 Mrd. € und 14,6 Mrd. € errechnen. Eine Nettokreditaufnahme wire
dann erst bei Steuermindereinnahmen gegeniiber der Planung i. H. v.
1,9 Mrd. € sowie 2,1 Mrd. € mdglich.

In der Mittelfristigen Finanzplanung des Freistaates Sachsen 2015 bis
2019 hat das SMF das Ermittlungsverfahren fiir die Normallage be-
schrieben. Auf Anregung des SRH hat das SMF mit der Haushaltsaufstel-
lung zum Doppelhaushalt 2017/2018 einen Bericht iiber die Ermittlung
der Normallage an den HFA zur Kenntnis gegeben. Zur Normallage fiir
den Doppelhaushalt 2019/2020 erhielten HFA sowie SLT keine Berech-
nungsunterlagen zur Verfiigung gestellt.

3 Schuldenstand und Schuldendienst
Fiir das Hj. 2017 weist die HR eine haushaltsmaBige Verschuldung i. H. v.
10,975 Mrd. € aus.

Die haushaltsmdBige Verschuldung umfasst die Schulden am Kredit-
markt sowie Darlehensverpflichtungen gegeniiber anderen o6ffentlichen
Rechtstragern und die sog. bewilligte und aufgeschobene Anschlussfi-
nanzierung. Es handelt sich dabei um interne Kassenkredite. Bei Mittel-
bedarf werden diese getilgt und die Refinanzierung erfolgt lber den
Kreditmarkt.

Der haushaltsmaBige Schuldenstand ist gegeniiber dem Jahr 2016 um
75 Mio. € gesunken.

Nachfolgende Grafik verdeutlicht die GréBenordnung der Schulden gemaB
HR im Verhéltnis zum Haushaltsvolumen des Freistaates.
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Haushaltsvolumen und Schuldenentwicklung
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Quellen: 1991 bis 2017 HR, 2018 Kassen-Ist, 2019 und 2020 StHpl., 2021 und 2022 Mittelfristige Finanzplanung.

Der Freistaat Sachsen verzichtet seit 2006 auf eine Nettokreditauf-
nahme, welche den Schuldenstand erhéhen wiirde.

Die =» Nettokreditaufnahme bezeichnet einen fiir eine Abrechnungspe-
riode berechneten Saldo. Er errechnet sich {iber die Summe der zugeflos-
senen finanziellen Mittel aus der Aufnahme neuer Kredite abziiglich der
gesamten Kredittilgungen.

Zudem tilgt das Land Schulden mit dem Ziel, die Pro-Kopf-
Verschuldung mindestens konstant zu halten. Zur Erreichung dieses
Ziels sollen auch weiterhin jahrlich 75 Mio. € an Schulden abgebaut
werden. Nachdem im Hj. 2005 der Hochststand der Verschuldung mit rd.
12,2 Mrd. € erreicht war, hat der Freistaat Sachsen bis 2017 rd.
1,2 Mrd. € und damit rd. 10 % der Schulden abgebaut. Fiir den Zeitraum
der Mittelfristigen Finanzplanung ergibt sich bei Fortflihrung der jahrli-
chen Tilgung i. H.v. 75 Mio. € im Hj. 2022 rechnerisch ein Schulden-
stand i. H. v. 10,6 Mrd. €.

Die haushaltsmaBige Verschuldung i. H. v. 10,975 Mrd. € setzt sich fiir das
Hj. 2017 zusammen aus 1,555 Mrd. € Schuldenaufnahmen am Kredit-
markt, 3,064 Mrd. € Schuldenaufnahmen bei o6ffentlichen Haushalten
und 6,356 Mrd. € nicht valutierte (bewilligte, aber bis auf Weiteres auf-
geschobene) Kreditaufnahme gem. § 2 Abs. 5 Satz 2 HG 2017/2018.

Die Pro-Kopf-Verschuldung betrdgt fiir das Hj. 2017 am Kreditmarkt
1.133 €/EW und die haushalterisch ermittelte Pro-Kopf-Verschuldung
einschlieBlich der aufgeschobenen Kreditaufnahme 2.692 €/EW.
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Bereits 10 % der Schulden abgebaut
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Schuldenstruktur und Schuldenstand
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24 |n den letzten Jahren kam es innerhalb der Verschuldung zu erheblichen
Strukturverschiebungen. Wahrend im Vergleichszeitraum die Schulden am
Kreditmarkt von rd. 6,5Mrd. € (55% an den Gesamtschulden) auf
rd. 1,4 Mrd. € (13 % an den Gesamtschulden) gesunken sind, stieg die
aufgeschobene Kreditaufnahme von rd. 3 Mrd. € (25 % an den Gesamt-
schulden) auf rd. 7,5 Mrd. € (69 % an den Gesamtschulden).

Aufgeschobene Kreditaufnahme
auf 7,5 Mrd. € gestiegen

25  Die Schuldscheindarlehen des Freistaates Sachsen beim Generationen-
f_onds werden in den nachsten Jahren auslaufen. Das SMF erwartet eine
Anderung der Schuldenstruktur des Freistaates Sachsen.

Riickgang der aufgeschobenen 26 Die aufgeschobene Kreditaufnahme hat im Hj. 2018 einen erneuten
Kreditaufnahme erwartet Hochststand erreicht. Sie ist im Vergleich zum Vorjahr um rd. 1,1 Mrd. €
gestiegen. Das SMF geht in der Mittelfristigen Finanzplanung des Frei-
staates Sachsen 2018 bis 2022 von einem kiinftigen Riickgang der aufge-
schobenen Kreditaufnahme aus, aufgrund verstarkter Entnahmen aus Riick-
lagen und Inanspruchnahmen von Sondervermdgen (z. B. ,Zukunftssiche-

rungsfonds” und ,Briicken in die Zukunft").

27 Zur transparenteren Darstellung der aufgeschobenen Kreditaufnahme
hat das SMF im Kap. 1510 mit dem Hj. 2017 einen apl. Tit. 325 03 ,Ver-
anderung der aufgeschobenen Kreditaufnahmen" eingerichtet. Auf diesem
Titel sind keine echten Einnahmen verbucht.

28 Zwischen der in der HR ausgewiesenen Verschuldung und den Kapitalmarkt-
schulden der Vermdgensrechnung ergibt sich eine Differenz aufgrund der
aufgeschobenen Kreditaufnahme i. H. v. 6,356 Mrd. € (vgl. Vermdgensrech-
nung des Freistaates Sachsen 2017, S. 44 und 45). Sofern sich die aufge-
schobene Kreditaufnahme durch erforderliche Anschlussfinanzierungen
reduziert, wiirden sich die Kreditmarktschulden bis zu diesem Betrag erhéhen.

29 Auf ihrer Frihjahrskonferenz im April 2018 haben die Prasidentinnen
und Prasidenten der Rechnungshofe des Bundes und der Lander eine
gemeinsame Erklarung zum Schuldenabbau verabschiedet. Darin fordern
sie einen verstarkten Schuldenabbau und die Sicherstellung der notwen-
digen Investitionen.

112 ] Jahresbericht 2019 des Sachsischen Rechnungshofs



30

31

32

33

34

35

Aus Sicht des SRH kann die Schuldenbremse nicht fiir geringe offentli-
che Investitionstatigkeit verantwortlich gemacht werden. Sachsen hat
trotz verfassungsmaBiger Schuldenbremse und jahrlicher Schuldentil-
gung die hdchste Investitionsquote der Lander. Von Einfluss auf die In-
vestitionen sind bspw. Planungsverzdgerungen, hohe Auslastung der
Baukapazitdten und nicht zuletzt die politische Entscheidung zur Ver-
wendung der Einnahmen fiir konsumtive Zwecke.

4 \Verdeckte Verschuldung

Zu den Schulden des Freistaates gehoren nicht nur die Kreditmarkt-
schulden, sondern auch die sog. impliziten Schulden u. a. aus Pensions-
verpflichtungen und Beihilfen. Weiterhin sind hier die Zahlungsver-
pflichtungen aus dem AAUG, Riickstellungen fiir Altersteilzeit, Verpflich-
tungen aus Instandhaltungs- und Investitionsriickstau sowie die Schulden
und Zahlungsverpflichtungen aus Nebenhaushalten zu nennen. Die im-
pliziten Schulden werden auch als verdeckte Schulden bezeichnet, da sie
nicht aus dem Haushaltsplan oder der HR ersichtlich sind.

Die impliziten Schulden weist der Freistaat Sachsen in der VVermdgens-
rechnung aus. Die Vermdgensrechnung enthalt die wesentlichen Positio-
nen, erhebt jedoch keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Die Pensions-
verpflichtungen umfassen danach 14,5 Mrd. € und die Zahlungsver-
pflichtungen aus dem AAUG 15,2 Mrd. € zum Stand 31.12.2017 (vgl.
Beitrag Nr. 5).

Mit insgesamt 29,7 Mrd. € lbertreffen diese Schuldenpositionen die
haushaltsmaBige Verschuldung etwa um das 1,7-Fache (Vorjahr 1,5-
fach) und sind steigend.

5 Zinsbelastung

Mit jeder Kreditaufnahme verpflichtet sich der Freistaat langfristig zur Zah-
lung von Zinsen. Dadurch werden Haushaltsmittel in nicht unerheblicher
Hohe liber Jahre gebunden. Die nachstehende Grafik zeigt, wie die Kredit-
aufnahmen insbesondere in den Anfangsjahren nach der Wiedervereinigung
auf die gegenwartigen und zukiinftigen Zinsbelastungen nachwirken.

Entwicklung der Kreditfinanzierung und der Zinslast
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Quellen: 1991 bis 2017 HR, 2018 Kassen-Ist, 2019 und 2020 StHpl., 2021 und 2022 Mittelfristige Finanzplanung.

Die Zinsausgaben des Freistaates Sachsen sind um 15,0 Mio. € im
Hj. 2018 und damit erneut auf einen Tiefstand von 159 Mio. € gesunken.

Zinsausgaben weiter gesunken
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36 Dies beruht hauptsachlich auf dem sehr niedrigen Zinsniveau infolge der
andauernden Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise und dem
Schuldenmanagement des SMF. Die jahrlichen Tilgungen des Freistaates
tragen ebenfalls zur Reduzierung der Zinszahlungen bei.

37 Die Zinsausgaben je EW im Landervergleich sind nachfolgend dargestellt.

Zinsausgaben 2017 im Landervergleich
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Sachsen  Bayern Branden- Baden- Mecklen- Nieder- Nordrhein- Hessen Schleswig- Thiiringen Rheinland- Sachsen- Saarland
burg  Wirttem- burg-  sachsen Westfalen Holstein Pfalz Anhalt
berg Vorpommern
m Zinsausgaben 2017 im Lindervergleich in €/EW
Zinsausgaben/EW der Flichenldnder ohne Sachsen
Quellen:  Eigene Berechnungen nach Daten der Statistischen Amter des Bundes und der Linder. EW zum Stand 30.06.2017.
Sachsen hat niedrigste Zinsaus- 38 Seit 2006 haben sich die Zinsausgaben pro EW trotz sinkender Bevdlke-

gaben pro EW rungszahlen jahrlich reduziert. Das andauernde niedrige Zinsniveau ver-
schaffte dem Freistaat Sachsen einen finanziellen Spielraum.

39 Im Vergleichsjahr 2017 hat Sachsen mit 43 €/EW die niedrigsten Zins-
zahlungen pro EW im Landervergleich. Sachsen liegt damit weit unter
dem Durchschnitt der Flachenldnder von 136 €/EW. Im Hj. 2018 erreicht
Sachsen mit 39 €/EW einen neuen Tiefstwert.

40 Im Doppelhaushalt 2019/2020 ist nur fiir das Hj. 2019 ein weiteres Ab-
sinken der Zinsausgaben veranschlagt. Ab 2020 wird wieder mit einem
Anstieg gerechnet. In seiner Mittelfristigen Finanzplanung 2018 bis
2022 hat das SMF Zinsausgaben i. H.v. 180,1 Mio. € fiir das Hj. 2022
vorgesehen. Ursachen fiir den mittelfristigen Anstieg der Zinsausgaben
sind neben einer mdglichen Anhebung des Zinsniveaus durch die EZB
insbesondere die absehbar verstarkte Inanspruchnahme der aufgescho-
benen Kreditaufnahmen (vgl. Pkt. 3, Tz. 11).

6 Haushaltswirtschaftliche Quoten mit Bezug zur Verschuldung

41 Die anhaltende Niedrigzinsphase am Kapitalmarkt spiegelt sich auch in
der stetig sinkenden =» Zins-Steuer-Quote (Anteil der auf die Deckung
der Zinsausgaben entfallenden Steuereinnahmen) und der =» Zinslast-
quote (Anteil der Zinsen an den bereinigten Ausgaben) wider. Die
=> Kreditfinanzierungsquote (Anteil der durch Nettokreditaufnahme
finanzierten bereinigten Ausgaben) und die Zins-Steuer-Quote gehdren
neben dem Finanzierungssaldo und dem Schuldenstand je EW zu den
Kennziffern, die dem Stabilitatsrat - allerdings in teilweise abweichender
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Datenabgrenzung - jahrlich zur Bestimmung von Haushaltsnotlagen zu
melden sind.

Haushaltswirtschaftliche Quoten
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Die besonders niedrige Kreditfinanzierungsquote von -1,6 % im Hj. 2012 ergibt sich aus einer Sondertilgung zum Erhalt der Pro-Kopf-

Verschuldung nach Bekanntgabe der Ergebnisse des Zensus 2011. Im Hj. 2016 erfolgte eine weitere

Quellen:

Der Freistaat Sachsen tilgt seit 2006 Kredite und weist im Hj. 2017 eine
negative Kreditfinanzierungsquote von -0,4 % aus. Im Vergleich der
Flichenldnder (Quelle: ZDL-Statistik) liegt die Quote des Freistaates tiber
der durchschnittlichen Kreditfinanzierungsquote der Flachenlander von
-1,1 %. Diese haben dank guter Steuereinnahmen - und ausgehend von
einem hoheren Schuldenstand - Kredite verstarkt getilgt.

Sachsen schneidet aufgrund seiner zuriickhaltenden Verschuldungspoli-
tik im Landervergleich bei der Zins-Steuer-Quote und der Zinslastquote
uberdurchschnittlich gut ab. Wahrend die Flachenldnder in 2017 durch-
schnittlich 4,0 % als Zins-Steuer-Quote aufwiesen, waren es in Sachsen
nur 1,4 %. Die Zinslastquote betrug 2017 bei den Fldchenldndern 3,1 %,
wahrend Sachsen auch hier den niedrigsten Wert von nur 1,0 % auf-
weist.

7 Vorsorge zur Schuldenvermeidung

Die Doppelhaushaltspldne der vergangenen Jahre enthielten bis einschlieB-
lich 2015/2016, obwoh! die Steuereinnahmen und steuerinduzierten Ein-
nahmen stark anstiegen, Entnahmen aus der Kassenverstarkungs- und
Haushaltsausgleichsriicklage zum Zwecke des Haushaltsausgleichs. Erstma-
lig waren im Doppelhaushalt 2017/2018 keine Entnahmen veranschlagt.
Beziiglich der geplanten Entnahmen im Doppelhaushalt 2019/2020 wird auf
Beitrag Nr. 2, Pkt. 5.2.1 verwiesen.

Der SRH bekraftigt seine Forderung, eine planmiBige Entnahme aus
der Riicklage im konjunkturellen Aufschwung gesetzlich filir unzuldssig
zu erkldren.

GemaB § 18 Abs. 4 S3HO ist aus dem Staatshaushalt eine angemessene
Riicklage zu bilden. In der Begriindung zum Gesetzentwurf zur Anderung
der Haushaltsordnung des Freistaates Sachsen (LT-Drs. 5/13803) heiBt
es, zur Sicherstellung der Handlungsfahigkeit des Staates ergibt sich fiir
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Sachsen schneidet im Landervergleich
tiberdurchschnittlich gut ab

SRH fordert Verbot der Riicklagenent-
nahme im konjunkturellen Aufschwung
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Erstmalig symmetrische Berlick-

sichtigung der Konjunktur

Regelungen zur Riicklagenbildung
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Staatsregierung und Gesetzgeber ein aktives Handlungsgebot zur ange-
messenen Riicklagenbildung. Dadurch kénnen konjunkturelle Schwankungen
vor einer Kreditaufnahme geglattet werden.

Im Haushaltsvollzug 2018 hat das SMF entsprechend seiner Ermédchti-
gung im Kap. 1510 Tit. 919 01 wieder eine in der Kassenverstarkungs-
und Haushaltsausgleichsriicklage verbleibende Zufiihrung i. H.v.
331 Mio. € getitigt (vgl. Beitrag Nr. 2, Pkt. 5.2.1). Die letzte Zufiihrung
i. H. v. rd. 8 Mio. € war im Hj. 2013 erfolgt.

Seit Einflihrung der verfassungsgemdBen Schuldenbremse wurde damit
erstmalig der symmetrischen Beriicksichtigung der Konjunktur gem.
Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG entsprochen.

Der SRH begriiBt die Entscheidung, die Mittel zur Haushaltsvorsorge zu
verwenden. Eine entsprechende Regelung zur ,Angemessenheit” der
Zufiihrung und unter welchen Bedingungen sie zu erfolgen hat, ist im
Sinne einer transparenten Haushaltsfiihrung erforderlich.

Der SRH hat sich bereits in seinem Jahresbericht 2015, Band I, Beitrag
Nr. 4, Pkt. 2, Tz. 10 bis 16 mit diesem Sachverhalt auseinandergesetzt.
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