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| Vorbemerkungen

Mit Beschluss zu TOP 6.1 der Prasidentenkonferenz vom 12. bis 14. Mai 2014 wurde der Ar-
beitskreis ,Haushaltsrecht und Grundsatzfragen“ beauftragt, fir das Thema ,Konjunkturbe-
reinigungsverfahren® eine abgestimmte Beschlussvorlage fir die Prasidentenkonferenz zu

erstellen. Hierzu wurde eine Unterarbeitsgruppe eingerichtet.

Aufgabe der Unterarbeitsgruppe war es, die in den Bundeslandern Baden-Wirttemberg
(BW), Hessen (HE), Hamburg (HH), Rheinland-Pfalz (RP), Schleswig-Holstein (SH)?, Sach-
sen (SN) und Thiringen (TH) sowie in den Konsolidierungshilfeempfangerlandern (Konsoli-
dierungslander) Berlin (BE), Bremen (HB), Schleswig-Holstein (SH), Saarland (SL) und

Sachsen-Anhalt (ST) eingesetzten Konjunkturbereinigungsverfahren in Bezug auf ihre

- Starken und Schwéchen,

Symmetrieeigenschaften,
- Stellschrauben und Manipulationsmdglichkeiten/politischen Spielrdume,

« Regelungslicken und Umgehungstatbestande sowie

Auswirkungen auf die Verschuldungsmaéglichkeiten
zu untersuchen. Die Ergebnisse wurden in diesem Arbeitspapier zusammengefasst.

Zu jedem Konjunkturbereinigungsverfahren wurden in einem ersten Teil zunachst der recht-
liche Rahmen und die Funktionsweise des jeweiligen Verfahrens beschrieben. Darauf auf-
bauend wird in einem zweiten Teil eine quantitative Analyse der Modelle fur die Léander Ber-
lin, Hessen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Sachsen und Thiringen erfolgen. Diese
wird die Grundlage fur die Bewertung der Verfahren bilden, in die auch die Prifungserkennt-

nisse der Rechnungshdéfe — soweit vorhanden — einflie3en.

Im Ergebnis werden die Konjunkturbereinigungsverfahren anhand des Kriterienkatalogs be-
wertet und Empfehlungen fir die Ausgestaltung der konjunkturellbedingten Kreditaufnahme-
ermachtigungen erarbeitet. In diesem Zusammenhang wird neben der Zweckadaquanz auch

die Frage der Modellkonsistenz unter den Ldndern und zum Bund beleuchtet.

2 Schleswig-Holstein ist ein Konsolidierungsland und daher den Regelungen der Verwaltungsvereinbarung zum
Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen unterworfen. Dennoch war mit dem Ausfiihrungsgesetz zu
Artikel 61 der Landesverfassung fir Schleswig-Holstein bis Ende 2015 ein landesinternes Konjunkturbereini-
gungsverfahren festgeschrieben, welches auf einem Trendsteuereinnahmen-Modell basierte. Mit dem Haus-
haltsbegleitgesetz 2016 wurde fiir das Konjunkturbereinigungsverfahren im neuen § 6 Il des Ausfiihrungsge-
setzes festgelegt, dass sich dieses ab dem Jahr 2016 am Verfahren der Verwaltungsvereinbarung orientiert.
Da die Anderung des Ausflihrungsgesetzes erst nach Beendigung der Arbeiten am Bericht erfolgte, orientie-
ren sich die folgenden Darstellungen an den noch vorher giltigen Regelungen in Schleswig-Holstein.

1
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Il Uberblick der Modelle

Die seit 2009 in Artikel 109 GG verankerte Schuldenbremse verpflichtet die Lander, ab dem
Jahr 2020 ihre Haushalte ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen. Ausnahmen gelten
fir konjunkturell bedingte Einnahmeausfalle sowie Naturkatastrophen und Notsituationen,
die sich der Kontrolle des Landes entziehen. In einer Ubergangszeit bis 2020 haben die Lan-
der die Mdglichkeit, ihre Haushalte an das Kreditaufnahmeverbot anzupassen. Fir die Beur-
teilung der Einhaltung der schuldenbegrenzenden Regelungen ist der strukturelle Finanzie-
rungssaldo mafBgeblich.® Dieser ergibt sich im Wesentlichen als Differenz aus dem tatsach-

lichen Finanzierungssaldo und der Konjunkturkomponente.*

Das Grundgesetz gibt kein einheitliches Verfahren zur Ermittlung der Konjunkturkomponente
vor. Nichtsdestoweniger sind die Regelungen zur Bestimmung einer von der Normallage ab-
weichenden konjunkturellen Entwicklung derart auszugestalten, dass sie den Vorgaben des
Grundgesetzes entsprechen. Danach missen die Modelle u. a. die Symmetrieeigenschaft

von Konjunkturverlaufen gewahrleisten.

Aufgrund des Artikels 109 GG hat die Mehrzahl der Lander, die sich bereits auf ein Konjunk-
turbereinigungsverfahren festgelegt haben, dieses in der jeweiligen Landesverfassung ver-
ankert. In Baden-Wirttemberg® und Thiringen sind die Bestimmungen bislang lediglich in

der Landeshaushaltsordnung einfachgesetzlich festgeschrieben.

Den Landern Berlin, Bremen, Saarland, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein kénnen bis
2020 aus dem Bundeshaushalt Hilfen zur Konsolidierung ihrer Haushalte gewéahrt werden.
Die Einzelheiten zur Auszahlung der Hilfen, zu den jahrlichen Abbauschritten der Finanzie-
rungsdefizite, zur Uberwachung durch den Stabilitatsrat sowie zu den Konsequenzen im Fal-
le der Nichteinhaltung der Abbauschritte sind im Konsolidierungshilfengesetz® und den daran
anknupfenden Verwaltungsvereinbarungen geregelt. Diese zwischen dem Bund und den
Landern getroffenen Verwaltungsvereinbarungen sind nahezu gleichlautend. Sie enthalten
auch die Vorgaben zur Berechnung des Finanzierungssaldos sowie des strukturellen Defi-
zits. Das hierflr erforderliche Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente lehnt
sich an das Verfahren der EU (EU-Modell) an und ist als Anlage der jeweiligen Verwaltungs-

vereinbarung beigefligt.

% Fur Hessen gilt die strukturelle Nettokreditaufnahme als BeurteilungsmaBstab fir die Einhaltung der schulden-
begrenzenden Regelungen.

4 Bei der Bestimmung des strukturellen Finanzierungssaldos werden z. B. in Rheinland-Pfalz und Berlin finanzi-
elle Transaktionen sowohl auf der Einnahme- als auch der Ausgabeseite bertcksichtigt.

® In Baden-Wurttemberg ist die derzeitige Regelung lediglich bis einschlieBlich 2019 befristet.

& Vgl. Gesetz zur Gewéahrung von Konsolidierungshilfen (KonsHilfG) vom 10. August 2009 (BGBI. | S. 2705).

3
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Tabelle 1: Rechtliche Verankerung der Bestimmungen zum Konjunkturbereinigungsverfahren in den

Landern

Verfassungs-
regelung

Rechtliche Verankerung

BW |§ 18 Abs. 3,5 und 11 Landeshaushaltsordnung i. V. m. der Verordnung des Ministeri- nein
ums fiir Finanzen und Wirtschaft zur zulassigen Kreditaufnahme nach § 18 LHO?

BY |noch keine Festlegung

BE |Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen ‘ nein

BB |noch keine Festlegung

HB |Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen nein

HH |Art. 72 Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg (giltig ab 1. Januar 2020) ja
i. V. m. § 27 Abs. 2 Haushaltsordnung?®

HE |Art. 141 Abs. 3 Verfassung des Landes Hessen (HV) i. V. m. § 5 Gesetz zur Ausfuhrung ja
von Art. 141 HV?®

MV |§ 18 Landeshaushaltsordnung (neu —in Kraft ab 1. Januar 2020)'" nein

NI |[noch keine Festlegung

NW |noch keine Festlegung

Art. 117 Abs. 1 Verfassung fir Rheinland-Pfalz (Verf RP) i. V. m. § 3 des Ausflhrungs- )
RP gesetzes zu Art. 117 Verf RP sowie der Landesverordnung Uber das Verfahren zur Be- la
stimmung der Konjunkturkomponente'!
SL |Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen nein
SN |Art. 95 Verfassung des Freistaates Sachsen und § 18 Haushaltsordnung'? ja
ST |Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen nein
SH |Art. 61 Abs. 1, 2 und Art. 67 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein; ja
Gesetz zur Ausfuhrung von Art. 61 der Landesverfassung'
TH |§ 18 Landeshaushaltsordnung™ nein

Quelle: eigene Darstellung.

Vgl. Landeshaushaltsordnung fir Baden-Wiirttemberg (LHO BW) vom 19. Oktober 1971 (GBI. S. 428), zuletzt
geandert durch Artikel 5 des Gesetzes vom 16. Dezember 2014 (GBI. S. 777); Verordnung des Ministeriums
fir Finanzen und Wirtschaft zur zuldssigen Kreditaufnahme nach § 18 LHO vom 23. September 2013 (GBI.
S. 291).

Vgl. Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 6. Juni 1952 (HmbBI. | 100-a), zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 13. Dezember 2013 (HmbGVBI. S. 499); Haushaltsordnung der Freien und Hansestadt
Hamburg (LHO HH) vom 17. Dezember 2013 (HmbGVBI. S. 503).

Vgl. Verfassung des Landes Hessen (HV) vom 1. Dezember 1946 (GVBI. S. 229), zuletzt gedndert durch Ge-
setz vom 29. April 2011 (GVBI. | S. 182); Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 141 der Verfassung des Landes
Hessen (Artikel 141-Gesetz) vom 26. Juni 2013 (GVBI. S. 447).

Vgl. Gesetz zur Anderung der Landeshaushaltsordnung Mecklenburg-Vorpommern und zur Errichtung eines
Sondervermégens ,Konjunkturausgleichsriicklage des Landes Mecklenburg-Vorpommern® vom 7. Juli 2015,
(GVOBI. M-V S. 162).

Vgl. Verfassung fiir Rheinland-Pfalz vom 18. Mai 1947 (VOBI. S. 209), zuletzt geandert durch Art. 1 des Ge-
setzes vom 23. Dezember 2010 (GVBI. S. 547); Ausfiihrungsgesetz zu Artikel 117 der Verfassung fur Rhein-
land-Pfalz vom 3. Juli 2012 (GVBI. S. 199); Landesverordnung Uber das Verfahren zur Bestimmung der Kon-
junkturkomponente nach § 3 Abs. 2 S. 1 des Ausfiihrungsgesetzes zu Artikel 117 der Verfassung fiir Rhein-
land-Pfalz vom 22. Januar 2014 (GVBI. S 8).

Vgl. Verfassung des Freistaates Sachsen (S&Verf) vom 27. Maii 1992 (S&achsGVBI. S. 243), zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 11. Juli 2013 (S&chsGVBI. S. 502); Haushaltsordnung des Freistaates Sachsen (SaHO)
vom 10. April 2001 (S&chsGVBI. S. 153), zuletzt geandert durch Gesetz vom 6. Mai 2014 (S&chsGVBI.
S. 286).

Vgl. Verfassung des Landes Schleswig-Holstein in der Fassung vom 2. Dezember 2014 (GVOBI. S. 344); Ge-
setz zur Ausfihrung von Artikel 61 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein (VerfArt53AG SH) vom
29. Marz 2012 (GVOBI. S. 427), zuletzt geéndert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 11. Dezember 2014
(GVOBI. S. 464).

Vgl. Thiringer Landeshaushaltsordnung (ThirLHO) vom 19. September 2000 (GVBI. S. 282), zuletzt ge&ndert
durch Art. 7 des Gesetzes vom 13. Marz 2014 (GVBI. S. 92, 94).

4
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Zur Berechnung der Konjunkturkomponente haben sich in den Léandern drei verschiedene
Verfahrensarten etabliert: zwei auf Steuereinnahmen basierende Modelltypen — das Refe-
renzwert-Modell und das Trendsteuereinnahmen-Modell — sowie das EU-Modell (vgl. Tabelle
2). Lander, die Konsolidierungshilfen vom Bund erhalten, sind zur Anwendung eines Produk-
tionslickenverfahrens, das an das EU-Modell angelehnt ist, verpflichtet. Fir Zwecke der lan-
desinternen Steuerung verwendet Schleswig-Holstein (Konsolidierungshilfeempfangerland)
dariiber hinaus ein Verfahren, das auf dem Trendsteuereinnahmen-Modell beruht. Ohne Be-
ricksichtigung der Konsolidierungslander hat der tberwiegende Teil der Bundeslander fir
sich ein steuereinnahmenorientiertes Modell festgelegt. Bei den ostdeutschen Bundeslan-
dern Uberwiegt bislang das Referenzwert-Verfahren, wahrend die westdeutschen Bundeslan-
der in der Regel die Trendsteuereinnahmen-Methode vorsehen. Eine Ausnahme bildet Hes-
sen, welches sich fir ein an das EU-Modell angelehntes Verfahren entschieden hat. Finf
Lander haben sich bisher noch auf kein Verfahren festgelegt.

Tabelle 2: Konjunkturbereinigungsverfahren in den Landern

Kategorie ’ Verfahrensbeschreibung ‘ Lander
EU-Modell » Bestimmung der ex-ante-Konjunkturkomponente nach| ¢ Konsolidierungslédnder: BE,
dem Produktionsliickenverfahren der EU HB, SH, SL, ST

* Berechnung der ex-post-Konjunkturkomponente aus
der ex-ante-Konjunkturkomponente bereinigt um eine | * sonstige: HE
Steuerabweichungskomponente, die sich als Differenz
zwischen den geplanten und tats&chlichen Steuerein-
nahmen ergibt

» Konsolidierungslénder sind verpflichtet, diese Regel bis
2020 anzuwenden, unabh&ngig vom Vorliegen landes-
spezifischer Regelungen

Trendsteuer- * Bestimmung der konjunkturellen Normallage durch| « BW, HH, RP, SH
einnahmen- Trendsteuereinnahmen, welche sich aus den Trend-
Modell steuereinnahmen des Vorjahres und der durchschnittli-

chen Wachstumsrate der Steuereinnahmen der letzten

x Jahre ermittelt

» konjunkturelle Schieflage ergibt sich aus der Abwei-

chung der Steuereinnahmen von den Trendsteuerein-

nahmen
Referenzwert- * Als Referenzwert fir eine konjunkturelle Normallage| *+ SN, TH, MV
Modell wird ein rollierender Durchschnitt der Steuereinnahmen

der vorangegangenen x Jahre ermittelt.
» Unterschreiten die Steuereinnahmen den Referenzwert
ggf. um x %, liegt eine konjunkturell bedingte Notsitua-

tion vor.
Bisher keine * Nach aktuellem Kenntnisstand liegen bei diesen Lan-| « BB, BE', BY, NI, NW
Festlegungen dern keine Gesetzentwirfe vor bzw. gehen aus den

bisherigen Regelungen keine Details zur Berechnung
einer konjunkturellen Notsituation hervor.

Quelle: Landesrechnungshof Mecklenburg-Vorpommern (2013): Jahresbericht des Landesrechnungshofes 2013 (Teil 2) — Landesfinanzbericht
2013, S. 66.

'® Berlin hat noch keine Festlegung getroffen, muss aber bis 2020 das Modell der Konsolidierungslander anwen-

den.
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1 Das Referenzwert-Modell

1.1 Modellbeschreibung

Als Maf3 fur die konjunkturelle Normallage wird bei Referenzwert-Modellen der rollierende
Durchschnitt der Steuereinnahmen eines festgelegten vergangenen Zeitraums gebildet. Lie-
gen die nach aktuellen Steuerschatzungen zu erwartenden Steuereinnahmen unter diesem
Referenzwert, ist das Land berechtigt, Kredite aufzunehmen. Das Verfahren wird in Tharin-
gen'® seit dem Haushaltsjahr 2011 und in Sachsen'” seit Beginn des Jahres 2014 ange-

wandt.

Ermittlung des Referenzwertes

In Thiringen wird der Referenzwert ex-post aus dem Durchschnitt der kassenmaBigen Ein-
nahmen der letzten drei dem Jahr der Haushaltsaufstellung vorangegangenen Jahre gebil-
det. Die kassenmafigen Einnahmen setzen sich aus den Steuern und den Zuweisungen aus
dem Landerfinanzausgleich (LFA) ohne die Bundesergédnzungszuweisungen (BEZ) zusam-

men.

In Sachsen werden die durchschnittlichen Steuereinnahmen der letzten vier Jahre, inklusive
der fir das laufende Haushaltsjahr prognostizierten Steuereinnahmen, in die Berechnung
einbezogen. Unter den durchschnittlichen Steuereinnahmen werden Steuern und steuerindu-
zierte Einnahmen subsumiert.” Die steuerinduzierten Einnahmen umfassen die KfZ-Steuer-

Kompensation, den LFA sowie die Allgemeinen BEZ."

Bestimmung der Héhe der konjunkturbedingten Kreditaufnahmeerméchtigung

Eine Kreditaufnahme ist in Thiringen bis zu der Héhe gerechtfertigt, um welche die geplan-

ten Steuereinnahmen den Referenzwert unterschreiten.

Sachsen hat zuséatzlich eine ,Schranke” fir die Kreditaufnahme verankert. Die Steuereinnah-
men muissen demnach um mindestens 3 % vom rollierenden Durchschnitt abweichen, damit
die Voraussetzungen fir eine Kreditaufnahme erflllt sind. Die Feststellung eines solchen
konjunkturellen Ausnahmefalls obliegt dem Landtag. Ein Kreditausgleich ist grundsatzlich le-

diglich bis zu einer Héhe von 99 % des Referenzwerts méglich und bedarf der Zustimmung

® Vgl. § 18 ThurLHO.

7 Vgl. Art. 95 SaVerf und § 18 SAHO. Die Regelungen gelten dabei nicht nur fiir den Landeshaushalt, sondern
auch fur die unselbststandigen Sondervermdgen des Landes.

8 Vgl. Sachsischer Landtag (2013): Gesetzentwurf zum Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaates
Sachsen, Drs. 5/11838, S. 12.

' Vgl. Staatsministerium der Finanzen des Freistaates Sachsen (2015): Mittelfristige Finanzplanung des Frei-
staates Sachsen 2014 — 2018, S. 17f.
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der einfachen Mehrheit im Landtag.? Die Kreditermachtigung gilt in Sachsen bis zum Ende
des Folgejahres bzw. bis zur Verkiindung des nachsten Haushaltsgesetzes, in Thiringen nur

fr das vorgesehene Haushaltsjahr.

Berticksichtigung von Steuerrechtsdnderungen

Wahrend Sachsen die Steuereinnahmen um Steuerrechtsdnderungen und wesentliche struk-
turelle Entwicklungen (z. B. Zensus) bereinigt?!, wird in Thiringen darauf verzichtet. Durch
die Bereinigung soll verhindert werden, dass gesetzliche Steuersenkungen wie Konjunktur-

einbrliiche behandelt werden und eine nicht intendierte Kreditaufnahme ermdglichen.

Regelungen zur Tilgung der konjunkturbedingt getétigten Kreditaufnahmen

In beiden Landern sind Vereinbarungen zur Tilgung vorgeschrieben. In Thiringen ist die
Ruckfuhrung von konjunkturell bedingten Kreditaufnahmen in einem funfjahrigen Tilgungs-
plan verbindlich festzulegen. Die Tilgung hat in dem Haushaltsjahr zu beginnen, in dem der
Haushaltsplan ohne eine Kreditaufnahme ausgeglichen werden kann. In Jahren, in denen
eine Kreditaufnahme zulassig ist, kénnen die Tilgungsleistungen ausgesetzt werden. Der
Thiringer Landtag ist jahrlich Gber die Héhe der Tilgungsleistungen und die MaBnahmen zur

Einhaltung des Tilgungsplans zu informieren.??

In Sachsen sind konjunkturbedingte Kredite zeitnah, spatestens jedoch nach acht Jahren zu-
rickzufiihren.®® Steuermehreinnahmen im Sinne einer positiven konjunkturellen Abweichung
von der Normallage sind dabei zur Tilgung dieser Kredite zu verwenden.?* Der Haushaltsge-
setzgeber wird des Weiteren zur angemessenen Ruicklagenbildung in konjunkturellen Auf-
schwungphasen angehalten, um konjunkturbedingte Kreditaufnahmen mdglichst zu vermei-
den.?® Die Staatsregierung hat den Landtag nach Abschluss des Haushaltsjahres (ber die
maximal zuldssige Kreditaufnahme, die Héhe der tatsachlichen Kreditaufnahme sowie die

Héhe der vorgenommenen Tilgungsleistungen zu informieren.

2 Eine Uberschreitung dieser Schwelle ist nur mit der Zustimmung einer 2/3-Mehrheit des Landtags méglich.

21 \Vgl. § 18 Abs. 3 SAHO; Sachsischer Landtag (2014): Gesetzentwurf zur Anderung der Haushaltsordnung des
Freistaates Sachsen, Drs. 5/13803, S. 6.

2 Vqgl. § 18 ThurLHO.

2 Vgl. § 18 Abs. 6 Satz 1 SAHO.

2 Vgl. Art. 95 Abs. 4 Satz 4 SaVerf.

5 \gl. § 18 S4HO; Sachsischer Landtag (2013): Gesetzentwurf zum Gesetz zur Anderung der Verfassung des
Freistaates Sachsen, Drs. 5/11838, S. 13.
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Tabelle 3: Ubersicht Referenzwert-Modelle

Eigenschaften ’ Sachsen ‘ Thiiringen

Berechnungsbasis Steuern und steuerinduzierte Einnahmen | Steuern und LFA (ohne BEZ)

Referenzwert Durchschnitt der Berechnungsbasis der | Durchschnitt der Berechnungsbasis der
letzten 4 Jahre (inkl. Haushaltsauf- letzten 3 Jahre (ohne Haushaltsauf-
stellungsjahr) stellungsjahr)

Beriicksichtigung von Ja Nein

Steuerrechtséanderungen

Konjunkturelle Berechnungsbasis < 97 % des Berechnungsbasis < Referenzwert

Abschwungphase Referenzwertes

Hoéhe der max. Differenz zwischen Berechnungsbasis Differenz zwischen Berechnungsbasis

konjunkturbedingten und 99 % des Referenzwertes und Referenzwert

Kreditermachtigung

Erméachtigungszeitraum | bis zum Ende des Folgejahres bzw. bis | nur fiir das vorgesehene Haushaltsjahr
zur Verkiindung des nachsten Haushalts-

gesetzes
Tilgungsmodalitidten  Tilgung zeitnah, spatestens nach 8 * Tilgung innerhalb von 5 Jahren
Jahren * Tilgungsbeginn im Jahr mit
« Tilgung tber Verwendung von ausgeglichenem Haushalt
Steuermehreinnahmen  Tilgungsaussetzung zulassig in
(= Berechnungsbasis > Referenzwert) Jahren ohne ausgeglichenen
Haushalt
Vollzugsregelung Ausgleich von Abweichungen zwischen |Nein
Kreditermachtigung/ Tilgungsverpflich-
tung und tats&chlicher Kreditaufnahme/
Tilgung spétestens im nachsten
festzustellenden Haushaltsplan
Berichtspflichten nach Abschluss des Haushaltsjahres jahrlich Ober:
gegeniiber Landtag tber: » Hbéhe der Tilgungsleistungen
* maximal zulassige Kreditaufnahme, * MaBnahmen zur Einhaltung des
* Hbéhe der tatséchlichen Tilgungsplans

Kreditaufnahme,
* Hbéhe der Tilgungsleistungen

Quelle: eigene Darstellung.

1.2 Modellberechnung
Datenherkunft

Far die von der Unterarbeitsgruppe festgelegten Lander wurden Simulationsrechnungen fir
das Referenzwert-Modell durchgefuhrt, jeweils nach den in Thiringen sowie in Sachsen gel-

tenden Regelungen.

Beim Thiringer Modell setzen sich die mafBgeblichen Einnahmen grundsatzlich aus den
Steuereinnahmen (Hauptgruppe 0 abzgl. Obergruppe 09) und den Ausgleichszuweisungen
der Lander im Rahmen des LFA zusammen. Steuerrechtsédnderungen werden nicht berlck-

sichtigt. Beim sachsischen Verfahren werden darlber hinaus die Einnahmen aus der KfZ-



Unterarbeitsgruppe ,Konjunkturbereinigungsverfahren®

Steuer-Kompensation und den Allgemeinen BEZ miteinbezogen. Die durchschnittlichen

Steuereinnahmen werden hier um steuerrechtliche Anderungen bereinigt.

Fir beide Modelle wurden die Haushaltsjahre von 2007 bis 2014 untersucht. Die Daten sind
den jeweiligen Haushaltsrechnungen bzw. Haushaltsplanen der Lander enthommen. Die Da-
ten zu den Steuerrechtsanderungen wurden auf Grundlage der Finanzberichte des Bundes-

ministeriums der Finanzen (BMF) zusammengestellt.

Tabelle 4: Daten und Datenherkunft zur Berechnung der konjunkturellen Kreditaufnahmekapazitét
bei den Referenzwert-Modellen in Sachsen und Thdringen

Daten Datenherkunft

Steuereinnahmen (Steuereinnahmen im
engeren Sinn (HG 0 ohne OG 09), Einnahmen Haushaltsplane und Haushaltsrechnungen
aus dem Lé&nderfinanzausgleich

Steuerrechtsdnderungen des Bundes mit Finanzberichte des Bundesfinanz-
Wirkung auf die Lander ministeriums

Steuereinnahmen der Lander (zur Regionali- SFK-Tabellen des Bundesfinanz-
sierung der Steuerrechtsanderungen) ministeriums

Quelle: eigene Darstellung.

Modellrechnungen

Flr das Tharinger Modell zeigen die Testrechnungen, dass sich Kreditaufnahmemdglichkei-
ten ergeben, sobald von sinkenden Steuereinnahmen ausgegangen wird (zuletzt Wirt-
schafts- und Finanzkrise). Bei stetig steigenden oder gleichbleibenden Einnahmen ergeben
sich bei den Referenzwert-Modellen keine Kreditaufnahmekapazitaten. In den Jahren 2010
und 2011 hatten alle beobachteten Lander in Folge sinkender Steuereinnahmen Kredite auf-
nehmen dirfen (vgl. Tabelle 5). Die H6he der Kreditaufnahmemaglichkeit in 2010 scheint da-
bei von der jeweiligen wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit des Landes abhangig zu sein. Die
Steuereinnahmen sind in den wirtschaftsstarken Landern aufgrund der Finanz- und Wirt-
schaftskrise relativ starker zurlickgegangen, was aufgrund der Ausgestaltung des Modells
hohe Kreditaufnahmen zur Folge gehabt hatte. Ab 2012 — als die Steuereinnahmen wieder
anzogen — ware kein Land berechtigt gewesen, Kredite aufgrund einer abweichenden kon-

junkturellen Entwicklung aufzunehmen.
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Tabelle 5: Kreditaufnahme nach § 18 Thiringer Landeshaushaltsordnung, 2010 — 2014, in Mio. Euro

in Mio. Euro
BE 715 627 0 0 0
HE 1.305 326 0 0 0
RP 1.061 572 0 0 0
SH 518 313 0 0 0
Mv 451 488 0 0 0
TH 613 491 0 0 0

Quelle: eigene Berechnung.

Allerdings ist festzustellen, dass die nach der Schuldenbremse zuldssigen Kreditaufnahmen
nur in Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern héher als die tatsachlich aufgenommenen
Kredite waren. In allen anderen Landern mussten deutlich héhere Darlehen in Anspruch ge-
nommen werden. Auch in Jahren, in denen keine Kreditaufnahme zuldssig gewesen ware,
mussten die alten Lander Kredite teilweise in Milliardenhdhe aufnehmen. Erstmals 2014 war

dies in keinem der LaAnder mehr erforderlich.

Fir das sachsische Modell wurde die ex-ante Kreditaufnahmekapazitat berechnet. Auch hier
zeigt sich bei den Ergebnissen ein &hnliches Bild (vgl. Tabelle 6). Allerdings sind die sich da-
nach ergebenden Kreditaufnahmemd@glichkeiten geringer als beim Thiringer Verfahren. Hier
darften der Abschlag von 3 % des Referenzwerts sowie die Einbeziehung der Kfz-Steuer-
Kompensation und der Allgemeinen BEZ beim sachsischen Verfahren zu diesem Ergebnis
beigetragen haben. Dem sachsischen Modell liegt eine breitere Einnahmebasis zugrunde als
dem Modell Thiringens. Dies flhrt dazu, dass nunmehr auch fir Thiringen die zulassige
Kreditaufnahme (wenn auch nur geringfugig) unter den tatsachlich aufgenommenen Krediten
liegen. Im Beobachtungszeitraum wéren lediglich im Jahr 2010 Kreditaufnahmen méglich ge-
wesen. Durch die 3 %-Grenze ist das sachsische etwas restriktiver als das Thiringer Modell.
In zwei Fallen (MV 2011; HE 2009) hétte sie eine Kreditaufnahme verhindert.

Tabelle 6: Kreditaufnahme nach § 18 Sadchsische Haushaltsordnung, 2010 — 2014, in Mio. Euro

in Mio. Euro
BE 765 0 0 0 0
HE 552 0 0 0 0
RP 513 0 0 0 0
SH 351 0 0 0 0
Mv 336 0 0 0 0
TH 531 0 0 0 0

Quelle: eigene Berechnung.
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Um die Auswirkungen von steuerrechtlichen Anderungen zu beurteilen, wurden fiir beide
Modelle Alternativrechnungen durchgefiihrt. Wahrend beim Thiringer Verfahren die Steuer-
einnahmen um Steuerrechtsanderungen bereinigt wurden, wurde dementsprechend beim

sachsischen Modell auf die Bereinigung verzichtet.

Im Ergebnis ergibt sich beim Thiringer Modell ein recht &hnliches Bild (vgl. Tabelle 7). Die
Kreditaufnahmemdéglichkeiten im Jahr 2010 fallen etwas héher aus. Fir 2011 sind die Werte
etwas geringer. Hessen diirfte in diesem Jahr Uberhaupt keine Kredite aufnehmen. In den

Jahren danach hatte wieder fir keines der Lander eine Aufnahmemadglichkeit bestanden.

Tabelle 7: Alternativrechnung, Kreditaufnahme nach Thiringer Modell, mit Steuerrechtsdnderungen,
2010 — 2014, in Mio. Euro

in Mio. Euro
BE 795 119 0 0 0
HE 1.413 0 0 0 0
RP 1.124 151 0 0 0
SH 562 16 0 0 0
Mv 476 321 0 0 0
TH 646 261 0 0 0

Quelle: eigene Berechnung.

Bei der séchsischen Alternativrechnung ergeben sich keine grundsatzlichen Unterschiede
(vgl. Tabelle 8). Die Aufnahmemdglichkeiten fallen fir 2010 fur alle Lander etwas geringer
aus. Mecklenburg-Vorpommern und Thiringen hatten in 2011 zuséatzlich die Mbglichkeit ge-
habt, konjunkturelle Schwankungen durch Kredite auszugleichen. Auch hier ware ab 2012 in

keinem Land eine weitere Aufnahme erlaubt gewesen.

Tabelle 8: Alternativrechnung, Kreditaufnahme nach sdchsischem Modell ohne Steuerrechtsdnde-
rungen, 2010 — 2014, in Mio. Euro

in Mio. Euro
BE 686 0 0 0 0
HE 447 0 0 0 0
RP 452 0 0 0 0
SH 309 0 0 0 0
Mv 312 221 0 0 0
TH 499 133 0 0 0

Quelle: eigene Berechnung.

11
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1.3 Modellbewertung

Referenzwert-Modelle zeichnen sich durch ihre Einfachheit und damit gute Nachvollziehbar-
keit aus. Sie weisen zudem eine hohe Transparenz auf. Durch die Nutzung von Ist-Werten
aus bereits abgeschlossenen Haushaltsjahren sind die verwendeten Daten des Thiringer
Modells valide und nicht gestaltbar. Die Einbeziehung des laufenden Haushaltsjahres in den
Stltzzeitraum in Sachsen ist hingegen differenziert zu betrachten. Einerseits ergibt sich da-
durch ein Aktualitdtsgewinn, andererseits beruhen damit die Werte fir das aktuelle Jahr auf

Schéatzungen und unterliegen einer gewissen Unsicherheit.

Beide Modelle stellen dem Referenzwert die geplanten Steuereinnahmen gegentber. Durch
eine mogliche Abweichung der Haushaltsplanansatze von den Steuerschatzungsergebnis-
sen besteht politischer Gestaltungsspielraum. Dies gilt auch fir die Berlcksichtigung von
Steuerrechtsédnderungen im sachsischen Modell. Konkrete Vorgaben kénnen die Gestal-

tungsmaoglichkeiten aber einschranken.

Der Verzicht auf die Beriicksichtigung von Steuerrechtsdnderungen in Thiringen fuhrt dazu,
dass nicht nur konjunkturelle Einflisse die Kreditaufnahme beeinflussen. Die Auswirkungen
erscheinen aber vor dem Hintergrund der sich ergebenden Kreditaufnahmekapazitaten
durchaus vernachlassigbar. Daher kann argumentiert werden, dass lediglich gravierende
oder strukturelle Steuerrechtsénderungen berlcksichtigt werden sollten. In der jingeren Ver-
gangenheit wéaren dies die Umsatzsteuererh6hung von 16 % auf 19 % sowie der Wegfall der

Ertragshoheit der Lander fir die Kfz-Steuer gewesen.

Als positiv kann die Begrenzung der Kreditaufnahme auf 99 % des Referenzwerts in Sach-
sen gewertet werden, da somit gleichzeitig immer — wenn auch in geringem Umfang — Spa-

ranstrengungen notwendig sind.

Die Verfahren in beiden Landern geben relativ kurze StitzzeitrAume von drei bzw. vier Jah-
ren vor, die keine Bereinigung um zyklische Schwankungen erlauben. Vielmehr kommt es zu
einer starken Schwankung der Referenzwertkurve im Konjunkturzyklus. Die Festlegung der
3 %-Schranke in Sachsen mildert diesen Effekt etwas ab.?® Langere Stiitzzeitraume ermdgli-

chen geringere Schwankungsbreiten.

Die Berechnungen zeigen, dass die jeweiligen Modelle zur Ausfihrung der Schuldenbremse
eindeutig auf der jeweiligen Landessituation aufsetzen. Aufgrund ihrer Haushaltssituation

kdénnen die Lander Sachsen und Thiringen Referenzwert-Modelle einsetzen. Sachsen war

% Vgl. IWH (2013): Modelle zur Konjunkturbereinigung und deren Auswirkung. Kurzgutachten im Auftrag des
Landesrechnungshofes Mecklenburg-Vorpommern, S. 18 f.
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sogar in der Lage, strengere Regelungen zu etablieren, da bereits seit einigen Jahren Haus-
haltsliberschiisse erwirtschaftet werden. Seit 2014 besteht in Sachsen nach Art. 95 Abs. 2
SachsVerf ein verfassungsrechtliches Verschuldungsverbot. Auch Mecklenburg-Vorpom-

mern und Berlin hatten mit solchen Modellen derzeit keine Probleme.

Die Berechnungen machen zudem deutlich, dass in den ausgewéhlten westdeutschen Lan-
dern die Referenzwert-Modelle in der Vergangenheit nicht gentigend Spielraum eingeraumt
hatten. Die — Uberhaupt nur in wenigen Jahren — zuldssigen Kreditaufnahmemaglichkeiten
liegen deutlich unter den tatsachlich aufgenommenen Darlehen. Ohnehin wéren Kreditauf-
nahmen in den meisten Jahren seit 2007 unzulassig gewesen. Tatsachlich wurden aber Kre-

dite in Milliardenhdhe bendtigt und aufgenommen.

Fur Jahre, in denen keine Kreditaufnahme zuldssig und keine Tilgung friherer Schuldenauf-
nahme erforderlich ist, sehen die Referenzwert-Modelle keine Regelungen zur Schuldentil-
gung vor. Diesbezlglich enthalten die jeweiligen Haushaltsgesetze die entsprechenden Vor-

gaben.

Insgesamt wurden in Thiringen, wo bereits seit dem Haushalt 2011 mit dem Modell gearbei-
tet wird, bislang gute Erfahrungen gemacht. Nach einer im Jahr 2011 erfolgten Kreditaufnah-
me konnten die Verbindlichkeiten bereits in den folgenden Jahren wieder getilgt werden, was
auf gute Symmetrieeigenschaften des Modells hindeutet. Aufgrund des noch relativ kurzen

Inkrafttretens lassen sich fir die Regelungen in Sachsen noch keine Aussagen treffen.

2 Trendsteuereinnahmen-Modell
2.1 Modellbeschreibung

Die Ermittlung der Konjunkturkomponente ergibt sich bei diesem Verfahren als Differenz aus
den tats&chlichen und den geschéatzten Steuereinnahmen bzw. den Trendsteuereinnahmen.
Positive bzw. negative Abweichungen vom Trend werden auf einem Kontrollkonto®” gutge-
schrieben. Damit kénnen die Auswirkungen von Auf- und Abschwungphasen auf den Haus-
halt hinsichtlich ihrer Symmetrieeigenschaft Uberwacht werden. Mithilfe eines Korrekturme-
chanismus soll Fehleinschatzungen des Trends entgegengewirkt und somit ein symmetri-
sches Verfahren gewahrleistet werden. In Baden-Wirttemberg ist die Anwendung des Ver-

fahrens vorerst bis einschlie3lich 2019 befristet.

2 In Hamburg, das fir den Landeshaushalt die Doppik verwendet, werden Steuerertrage, die den Wert fiir den
langjahrigen Trend Uberschreiten, einer ,Konjunkturposition“ der Bilanz zugefihrt.

13
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Berechnung der Trendsteuereinnahmen

Die Ermittlung der Trendsteuereinnahmen erfolgt in Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz
und Schleswig-Holstein (ber die Festsetzung eines Ausgangswerts und dessen kontinuierli-
cher Fortschreibung. Als Ausgangswert wurden in Baden-Wirttemberg und Schleswig-Hol-
stein die Ist-Steuereinnahmen des Jahres 2011 bzw. ein langfristiger Durchschnitt® der
Steuereinnahmen fir das Jahr 2010 gewahlt, vermindert um in diesem Jahr wirkende struk-
turelle Effekte. In Rheinland-Pfalz bildet sich der Ausgangswert aus dem arithmetischen Mit-
tel der um Rechtsénderungen bereinigten, kassenmaBiigen Steuereinnahmen der Jahre 2007
bis 2010 und den geschatzten Steuereinnahmen von 2011 bis 2015 zuzlglich der fur das

Jahr 2011 relevanten Steuerrechtsdnderungen.

Die Trendsteuereinnahmen der Folgejahre werden durch Multiplikation des Trendwerts des
Vorjahres mit der durchschnittlichen Wachstumsrate berechnet. Diese ergibt sich in Rhein-
land-Pfalz und Baden-Wirttemberg aus dem geometrischen Mittel der Wachstumsraten im
Stltzzeitraum. Dieser betragt 8 bzw. 30 Jahre. In Schleswig-Holstein wurde die Wachstums-
rate nur einmalig im Jahr 2009 fir den Haushalt 2010 auf Grundlage eines zwanzigjéhrigen
Stltzzeitraums auf 2,5 % festgesetzt. Seitdem wurde die Rate diskretionar auf mittlerweile
2,87 % erhoht. Die Hohe der Trendsteuer ist explizit gesetzlich fir jedes Jahr bis 2017 in
§ 6 Abs. 5 und 8 VerfArt53AG SH festgelegt.?® Darliber hinaus nimmt Schleswig-Holstein ab
dem Jahr 2015 eine zusétzliche Kommunalbereinigung der Trendsteuereinnahmen vor. Hier-
bei werden die Verbundquote sowie die endgultigen Abrechnungen des Kommunalen Fi-
nanzausgleichs von der Konjunkturkomponente abgezogen, um eine unverzerrte Darstellung

des strukturellen Finanzierungssaldos des Landes zu gewéhrleisten.*

Hamburg verfolgt in Bezug auf die Bestimmung der Trendsteuereinnahmen einen etwas an-
deren Ansatz. Der Trend wird hier mithilfe einer exponentiellen Trendberechnung nach der
Methode der kleinsten Quadrate ermittelt. Die Berechnung stutzt sich auf einen gleitenden
Zeitraum von 21 Jahren. Der Stltzzeitraum endet mit dem Wert des vorvergangenen Haus-
haltsjahres, sodass nur Ist-Werte in die Berechnung miteinbezogen werden. Im Sinne der in
Hamburg genutzten doppischen Haushaltsfihrung schlieBen die der Berechnung zugrunde

gelegten Ertrage Steuerertrage und unmittelbar steuerbezogene Nebenpositionen (u. a. LFA,

% Der langfristige Durchschnitt ist der Wert, bei dem sich Uber- und unterdurchschnittliche Einnahmen im Kon-
junkturzyklus ausleichen.

2 Ab 2018 soll die Trendsteuer in Schleswig-Holstein Uber ein neues Verfahren, voraussichtlich einen HP-Filter
bestimmt werden. Bis dahin will die Landesregierung das angedachte Verfahren evaluieren.

% Vgl. Landesrechnungshof Schleswig-Holstein (2014): Antwort auf die Fragen der CDU-Fraktion sowie die Fra-
gen der FDP-Fraktion zur Berechnung der Trendsteuern, Umdruck-Nr. 18/2958, S. 5 f.
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BEZ) mit ein.?' Der Trend wird um die Auswirkungen von Steuerrechtsédnderungen bereinigt.
Im Sinne der Planungssicherheit werden dabei nur Anderungen beriicksichtigt, die bis zum
31. Mérz des Vorjahres verabschiedet wurden. In der Startphase des Verfahrens wird jedoch
auf eine rickwirkende Bereinigung von Steuerrechtsdnderungen, die vor dem 1. Janu-
ar 2015 in Kraft getreten sind, verzichtet.*> Den Trend Ubersteigende Steuerertrage sollen
zum Ausgleich konjunkturbedingter bilanzieller Vorbelastungen bzw. zur Ricklagenbildung
einer Konjunkturposition in der Bilanz zugefihrt werden. Im Falle von unter dem Trend lie-
genden Steuerertragen ist entsprechend auf die Konjunkturrticklage zurlckzugreifen. Ist die-
se nicht vorhanden oder nicht auskémmlich, darf in H6he des Fehlbetrags eine konjunkturell
bedingte bilanzielle Vorbelastung gebildet werden. Eine eventuelle Kreditaufnahme bedarf
einer Erméachtigung der Blrgerschaft. Sie ist zudem auf den Umfang, um den die tats&chli-

chen Steuerertrage den im Haushaltsplan festgelegten Trend unterschreiten, begrenzt.

Korrekturmechanismus

Die vorgeschriebenen Mechanismen zur Korrektur des Ausgleichskontos sind in den vier
Landern sehr unterschiedlich ausgestaltet. Fir Hamburg ist festgeschrieben, dass das Ver-
fahren zur Ermittlung des Trends einer Uberpriffung zu unterziehen und die Biirgerschaft
Uber das Ergebnis zu informieren ist, wenn die bilanzielle Konjunkturposition den Wert der

Trendsteuereinnahmen um 50 vom Hundert positiv oder negativ (ibersteigt.*

In Schleswig-Holstein ist das Kontrollkonto im Falle eines negativen Bestands ,konjunkturge-
recht auszugleichen®, wenn es einen Wert von flnf Prozent der Trendsteuereinnahmen des
abgelaufenen Haushaltsjahres bersteigt.3* Eine konkretere inhaltliche Beschreibung des Be-

griffs ,konjunkturgerecht” erfolgt nicht.*

Aufgrund seines zunachst befristeten Charakters bis 2019 ist das Verfahren in Baden-Wdrt-
temberg nicht auf Symmetrie ausgelegt. Ein langjahriger Ausgleich der Konjunkturzyklen im
Haushalt wird daher nicht angestrebt. Ziel ist es, die Hochstgrenzen der zuldssigen Nettokre-
ditaufnahmen bis 2019 einzuhalten und ggf. zu korrigieren. Das Kontrollkonto soll keinen ne-

gativen Wert von mehr als 10 % der Trendsteuereinnahmen des abgelaufenen Haushaltsjah-

3 Vgl. Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (2013), Drs. 20/8400, S. 57.

% Vqgl. Burgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (2013), Drs. 20/8400, S. 58.

% Vgl. § 27 Abs. 2 LHO HH.

% Vgl. § 8 Abs. 3 VerfArt53AG SH.

% In der Begriindung zum Entwurf eines Gesetzes zur Ausflhrung von Artikel 53 der Verfassung des Landes
Schleswig-Holstein (mit Anderung der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein in 2014: Gesetz zur Aus-
fihrung von Artikel 61 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein) wird lediglich erwahnt, dass ,bei der
Rickfihrung méglicher negativer Salden [...] die konjunkturelle Situation beriicksichtigt werden [soll]“. Schles-
wig-Holsteinischer Landtag (2012), Drs. 17/2248, S. 10.
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res aufweisen. Betragt der negative Wert mehr als 7 %, sinkt der Wert der zulassigen Netto-
kreditaufnahme im Folgejahr um den Ubersteigenden Betrag, allerdings maximal um 1,5 %
der Trendsteuereinnahmen des Vorjahres und nur in einem Jahr mit positiver Steuerschwan-

kungskomponente.®

Eine Korrektur der Fortschreibungsrate erfolgt in Rheinland-Pfalz, wenn sowohl die jahresbe-
zogene Konjunkturkomponente als auch das Kontrollkonto (kumulierte Konjunkturkomponen-
te) positive bzw. negative Werte aufweisen. Eine Anpassung der Rate um bis zu 80 % er-
folgt, wenn das Kontrollkonto zum Ende des Vorjahres einen Betrag von 1 % der Steuerein-
nahmen des Vorjahres Ubersteigt. Eine Anpassung um 80 % wird durchgefihrt, wenn die
jahresbezogene Konjunkturkomponente den Wert von 5 % der vorjahrigen Steuereinnahmen

Uberschreitet.®”

Tabelle 9: Ubersicht Trendsteuereinnahmen-Modelle

Baden- . Schleswig-
’ Wiirttemberg Hamburg Rheinland-Pfalz Holstein
Berechnungsbasis Nettosteuerein- Steuern und unmit- | KassenmaBige Steuern, LFA, BEZ,
nahmen telbar steuerbezo- Steuereinnahmen | Kfz-Steuer-
gene Nebenpositio- | (inkl. LFA, BEZ, Kompensation
nen (u. a. LFA, BEZ) |Kfz-Steuer-Kom-
pensation)
Festlegung Startwert Ja Nein Ja Ja
Ermittlung der Wachs- geometrisches wird nicht ermittelt geometrisches diskretionare
tums- bzw. Mittel Gber Mittel Gber Festlegung
Fortschreibungsrate Stitzzeitraum Stltzzeitraum
Lange Stiitzzeitraum 30 Jahre 21 Jahre 8 Jahre 20 Jahre
Beriicksichtigung von . .
Steuerrechtsédnderungen Nein Ja Ja Nein
Regelgebundener a .
Korrekturmechanismus Ja Ja Ja Nein

a) Geman § 27 Abs. 2 LHO muss eine Verfahrensuberprifung stattfinden, wenn zu erwarten ist, dass die Konjunkturposition positiv oder negativ
einen Wert von 50 v. H. des Trendwerts der Steuerertrage Ubersteigt. Ergibt die Uberpriifung einen Veranderungsbedarf in der Berechnungs-
methode, wére die LHO anzupassen. In jedem Fall filhrt die Uberpriifung zur Beteiligung der Biirgerschaft.

Quelle: eigene Darstellung.

2.2 Modellberechnung
Datenherkunft

Die fur die Testrechnungen zum Trendsteuereinnahmen-Modell des Landes Rheinland-Pfalz

bendtigten Daten stammen aus den jeweiligen Haushaltsplanen, Haushaltsrechnungen und

% Vgl. § 18 Abs. 5 LHO BW.
7 Vgl. § 6 Landesverordnung Uber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 3 Abs. 2
Satz 1 des Ausflihrungsgesetzes zu Artikel 117 der Verfassung fir Rheinland-Pfalz, vom 22. Januar 2014.
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den Steuerschétzungen. Die Auswirkungen der einzelnen Steuerrechtsdnderungen auf die

Steuereinnahmen sind den Finanzberichten des BMF entnommen.

Tabelle 10: Daten und Datenherkunft zur Berechnung der Konjunkturkomponente nach dem
Trendsteuereinnahmen-Modell Rheinland-Pfalz

Daten Datenherkunft

Steuereinnahmen (Steuereinnahmen im
engeren Sinn (HG 0 ohne OG 09) inkl.
Kompensationszahlungen des Bundes infolge
der Ubertragung der Ertragshoheit der Kfz- Haushaltspldne, Haushaltsrechnungen und
Steuer an den Bund®, inkl. Einnahmen aus dem | Ergebnisse von Steuerschatzungen
Landerfinanzausgleich abztglich der Zahlungen
in den Landerfinanzausgleich, inkl. Bundes-
erganzungszuweisungen)

Steuerrechtsédnderungen des Bundes mit Finanzberichte des Bundesfinanz-
Wirkung auf die Lander ministeriums

Steuereinnahmen der Lander (zur Regionali- SFK-Tabellen des Bundesfinanz-
sierung der Steuerrechtsanderungen) ministeriums

Quelle: eigene Darstellung.
Modellrechnungen

Die Ergebnisse der Testrechnungen flir das rheinland-pfalzische Verfahren fir die einzelnen
Lander sind nachfolgend dargestellt. Tabelle 11 zeigt die Konjunkturkomponenten nach An-
wendung des Korrekturmechanismus flr die Jahre von 2012 bis 2015. Die entsprechenden

Werte der Symmetriekonten sind in Tabelle 12 aufgeflhrt.

Tabelle 11: Konjunkturkomponenten nach Anwendung des Korrekturmechanismus, 2012 — 2015, in

Mio. Euro
2012 2013 2014 2015
in Mio. Euro

BE 706 -415 -310 -468
HE -656 -14 1.270 323
RP 403 -64 -99 -84
SH 298 19 -46 -44
Mv 55 -199 -25 -1
TH 123 72 -179 -364

Quelle: eigene Berechnung.

% Die Zweckbestimmung der fur Rheinland-Pfalz in die Berechnungen einbezogenen Haushaltsstelle (Kapi-
tel 20 01 Titel 211 02) lautet ,,Zuweisungen vom Bund zum Ausgleich der weggefallenen Einnahmen aus der
Kraftfahrzeugsteuer und der LKW-Maut".
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Tabelle 12: Symmetriekonten nach Anwendung des Korrekturmechanismus, 2012 — 2015, in Mio.
Euro

in Mio. Euro
BE 706 291 -19 -487
HE -656 -671 600 922
RP 403 339 240 156
SH 298 317 271 227
Mv 55 -143 -168 -169
TH 123 196 17 -347

Quelle: eigene Berechnung.

Nach den Ergebnissen der Modellrechnungen bieten sich insbesondere Mecklenburg-Vor-
pommern und Hessen an, um die unterschiedlichen Wirkungen des rheinland-pfalzischen

Konjunkturbereinigungsverfahrens in den anderen Léandern darzustellen.

Bei Ubertragung des Modells auf Mecklenburg-Vorpommern wird anhand der gelieferten Da-
ten, trotz erheblicher Korrekturen der Fortschreibungsrate der konjunkturneutralen Steuerein-
nahmen, keine Symmetrie erreicht. Auf Hessen Ubertragen, zeigt sich bezlglich der gebote-

nen Symmetrie eine verzégerte Wirkung des Korrekturmechanismus.

Bei den anderen in die Modellrechnungen einbezogenen Léndern sind &hnliche Muster an
Verlaufen der tatséchlichen und der konjunkturneutralen Steuereinnahmen wie flir Rhein-

land-Pfalz sowie verzégerte Wirkungen des Korrekturmechanismus zu erkennen.

Rheinland-Pfalz

Ausgehend vom Jahr 2011 wurde der Startwert (Niveau der strukturellen/konjunkturneutralen

Steuereinnahmen flr das Anfangsjahr) jeweils fir einen Doppelhaushalt (2012/2013 und
2014/2015) fortgeschrieben. Seit 2012 wird das Symmetriekonto gefiihrt. Dementsprechend
greift ab 2013 der Korrekturmechanismus. Die Regelfortschreibungsrate® wurde 2013 um
einen Korrekturbetrag* erhéht — also nach oben korrigiert —, weil die jahresbezogene Kon-
junkturkomponente des Vorjahres und die kumulierte Konjunkturkomponente jeweils positive

Werte aufwiesen*'.

% Die Regelfortschreibung ist definiert als geometrisches Mittel der Wachstumsraten der Steuereinnahmen des

Landes ohne Berticksichtigung von Rechtsanderungen wéhrend der jeweils letzten acht Jahre.

Der Korrekturbetrag belduft sich auf ein Achtel des Betrags, um den der Betrag der kumulierten Konjunktur-
komponente zum Ende des Vorjahres 1 % der Steuereinnahmen des Vorjahres Uberschreitet. Er wird in Pro-
zent der Steuereinnahmen des Vorjahres gemessen. Die durch die Erhéhung oder Verminderung der Fort-
schreibungsrate ausgeldste prozentuale Verdnderung betragt hdchstens 80 %.

Mit der Berlicksichtigung eines Korrekturbetrags soll nach der amtlichen Begriindung (Drucksache 16/2924)
~eine der Situation angepasste Gegenbewegung hinsichtlich des quantitativen Aufbaus des Symmetriekontos
bewirkt” werden.

40

4
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Abbildung 1:  Steuereinnahmen Rheinland-Pfalz, Doppelhaushalte 2012/2013 und 2014/2015, in

Mio. Euro
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Quelle: Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz; eigene Berechnungen.

Die Korrektur fuhrt in der Testrechnung dazu, dass ab diesem Zeitpunkt die konjunkturneu-
tralen Steuereinnahmen Uber den tatsachlichen (geplanten) Steuereinnahmen* liegen und
dementsprechend die Konjunkturkomponente negative Werte annimmt. Durch den ange-
wandten Korrekturmechanismus wird grundsétzlich eine dauerhafte Bewegung in eine Rich-

tung (nur positive oder spiegelbildlich nur negative Konjunkturkomponenten) vermieden.

Abbildung 2:  Konjunkturkomponente und Symmetriekonto Rheinland-Pfalz, Doppelhaushalte
2012/2013 und 2014/2015, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen.

42 Als ,tatsachliche Steuereinnahmen“ werden in dem vorliegenden Vermerk die in den (Nachtrags-)Haus-
haltsplédnen veranschlagten Steuereinnahmen bzw. die Ist-Steuereinnahmen verstanden.
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Far die Jahre 2014 und 2015 wurde die Regelfortschreibungsrate nicht mehr korrigiert, da in
den jeweiligen Vorjahren die jahresbezogene Konjunkturkomponente und die kumulierte

Konjunkturkomponente unterschiedliche Vorzeichen aufweisen.

Im Ergebnis erscheint fir Rheinland-Pfalz das Verfahren des Korrekturmechanismus zur Ge-

wahrleistung der Symmetrieeigenschaft férderlich zu sein.

Mecklenburg-Vorpommern

Infolge der Ubertragung des rheinland-pfélzischen Verfahrens auf Mecklenburg-Vorpommern
war in der Testrechnung von 2013 bis 2015 die Fortschreibungsrate der konjunkturneutralen
Steuereinnahmen nach unten zu korrigieren — im Jahr 2014 sogar um 80 %*. Allerdings
reichten die fir Rheinland-Pfalz gesetzten Parameter fir Mecklenburg-Vorpommern nicht

aus, um Symmetrie herzustellen.

Abbildung 3:  Steuereinnahmen Mecklenburg-Vorpommern, Doppelhaushalte 2012/2013 und
2014/2015, in Mio. Euro
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Quelle: Finanzministerium Mecklenburg-Vorpommern; eigene Berechnungen.

BAQQ |-

Ursache hierflr waren im Wesentlichen starke Zuwéachse bei den Steuereinnahmen der Jah-
re 2006 bis 2008. Diese wirkten in den Fortschreibungsraten der konjunkturneutralen Steuer-
einnahmen, die einen Zeitraum von acht Jahren umfassen, nach und wurden durch den an-
gewandten Korrekturmechanismus nicht hinreichend gedampft. Ab 2013 wies das Symme-
triekonto (kumulierte Konjunkturkomponenten) erheblich negative Werte aus, die nach den

Ergebnissen der Testrechnung auch in der Folgezeit nicht abgebaut werden konnten.

4 Die der Fortschreibungsrate zugrunde liegende prozentuale Veranderung wird um 80 % vermindert (erhoht),
wenn die jahresbezogene Konjunkturkomponente des Vorjahres negativ (positiv) ist, im Betrag 5 % der
Steuereinnahmen des Landes des Vorjahres iberschreitet und das Symmetriekonto zum Ende des Vorjahres
eine negative (positive) kumulierte Konjunkturkomponente aufweist.
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Abbildung 4:  Konjunkturkomponente und Symmetriekonto Mecklenburg-Vorpommern,
Doppelhaushalte 2012/2013 und 2014/2015, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen.

Maoglicherweise kdénnte eine starkere Glattung der Steuereinnahmen durch eine deutliche
Ausweitung des Stltzzeitraums Uber einen Zeitraum von acht Jahren hinaus — unterstitzt
durch einen wirksameren Korrekturmechanismus — dazu fiihren, dass die Symmetrieeigen-

schaft des Verfahrens fur Mecklenburg-Vorpommern hergestellt wird.

Hessen
Wird das rheinland-pfalzische Modell auf Hessen angewandt, zeigt sich eine verzégerte sym-

metrische Wirkung des Verfahrens. Im Jahr 2012 wiesen die jahresbezogene Konjunktur-
komponente und das Symmetriekonto (kumulierte Konjunkturkomponente) jeweils negative
Vorzeichen auf. Daher war die Fortschreibungsrate der konjunkturneutralen Steuereinnah-
men nach unten zu korrigieren. Danach waren im Folgejahr 2013 die tatsachlichen und die

konjunkturneutralen Steuereinnahmen nahezu identisch.
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Abbildung 5:  Steuereinnahmen Hessen, Doppelhaushalte 2012/2013 und 2014/2015, in Mio. Euro
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Quelle: Hessisches Ministerium der Finanzen; eigene Berechnungen.

Der hohe Anstieg der Steuereinnahmen in 2014 korrespondiert mit einer hohen positiven
Konjunkturkomponente. Allerdings war auch fir dieses Jahr die Fortschreibungsrate der kon-
junkturneutralen Steuereinnahmen nach unten zu korrigieren, da sowohl die Konjunkturkom-
ponente — aber nur minimal — als auch das Symmetriekonto des Vorjahres negative Vorzei-
chen aufwiesen. Dadurch fallt fir 2014 die Konjunkturkomponente — und dementsprechend

die Tilgungsverpflichtung — zu hoch aus.

Abbildung 6:  Konjunkturkomponente und Symmetriekonto Hessen, Doppelhaushalte 2012/2013
und 2014/2015, in Mio. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen.

Konjunkturkomponente NACH Anwendung ---
des Korrekturmechanismus

Die Aufwartskorrektur der Fortschreibungsrate der konjunkturneutralen Steuereinnahmen er-

folgte erst 2015 und zwar mit 80 %. Damit zeigt sich, dass das Verfahren etwas trage rea-
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giert. Eine deutliche Korrektur tritt verzégert ein und zwar zu einem Zeitpunkt, zu dem die

Steuereinnahmen mit einer verringerten Rate wachsen.
Vergleich der Testrechnung mit den Haushaltsrechnungen und -planen

Die Angaben zur Héhe der Konjunkturkomponente, die in den Haushaltspldnen und Haus-
haltsrechnungen von Rheinland-Pfalz ausgewiesen sind, weichen von den Ergebnissen der

Testrechnung ab.

Tabelle 13: Ausgewiesene Hbhe der Konjunkturkomponente und Ergebnisse der Testrechnung,
Rheinland-Pfalz, 2012 — 2015, in Mio. Euro

Konjunkturkomponente
AlRHE Testrechnung Differenz
-Rechnung
in Mio. Euro

Soll 132 227 96
2012

Ist 307 403 96

Soll -145 -64 81
2013

Ist 226 307 81
2014 Soll -87 -99 -12
2015 Soll (NHH) -152 -84 68

Quelle: Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz; eigene Berechnungen.

Grinde fur die Differenzen sind, dass das rheinland-pfélzische Ministerium der Finanzen in
seinen Berechnungen nicht nur die Steuerrechtsdnderungen berlcksichtigte, die das BMF in
seinen Finanzberichten verdffentlicht, sondern auch zusétzliche Korrekturen vornahm.*
Ebenso berticksichtigte das Ministerium der Finanzen tatséchliche und mit hoher Wahr-
scheinlichkeit zu erwartende Steuerrechtsdnderungen des Landes. Da die entsprechenden

Daten bislang nicht verdffentlicht sind, erfolgte keine Einbeziehung in die Testrechnung.

Zudem verwendete das Ministerium fir die Regionalisierung der Steuerrechtsdnderungen in
allen Jahren einen Anteilswert von 4,7 %. Dagegen flossen in die Testrechnungen Anteils-
werte auf der Grundlage der SFK-Tabellen des BMF Uber die Steuereinnahmen (HG 0 abzgl.
OG 09) zwischen 4,2 % und 4,7 % ein.

In der Testrechnung konnten deutlich weniger Steuerrechtsanderungen — vor allem Steuer-
senkungen — berticksichtigt werden, als es bei den Berechnungen des Ministeriums der Fi-

nanzen der Fall ist. Grund hierfir ist, dass Daten des Arbeitskreises Steuerschatzung ver-

44

Beispielsweise wurden Sondertatbestdnde von Steuerrechtsdnderungen des Bundes mit Wirkung auf das
Land in die Berechnungen einbezogen. Auch flossen ab 2011 Erkenntnisse aus den Steuerschatzungen, die
bisher allerdings nicht veréffentlicht wurden, in die Berechnungen ein, d. h. Wirkungen von Steuerrechts-
anderungen wurden aktualisiert.
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wendet wurden, die nicht in den Finanzberichten des Bundes dokumentiert sind. Dies betrifft
insbesondere Fortschreibungen der Wirkungen der Steuerrechtsdnderungen oder Umvertei-
lungen zwischen den Landern. Die Folge flir die Testrechnung waren ein niedrigerer Start-
wert, geringere konjunkturneutrale Steuereinnahmen und héhere Fortschreibungsraten. Ins-
gesamt fOhrt dies dazu, dass 2012 und 2013 im Vergleich zu den in den Haushaltsplanen
und Haushaltsrechnungen ausgewiesenen Betrdgen die positiven Konjunkturkomponenten
gréBer und die negativen Konjunkturkomponenten kleiner waren. In den Jahren 2014 und
2015 waren die Differenzen zwischen der Testrechnung und den Berechnungen des Ministe-

riums deutlich geringer.

Bei den Berechnungen ohne Steuerrechtsanderungen zeigten sich héhere Startwerte und
niedrigere Fortschreibungsraten. Dies trug in den Testrechnungen in der Regel zu héheren
positiven bzw. zu niedrigeren negativen Konjunkturkomponenten bei. Fir diesen Effekt war
insbesondere der erhéhte Startwert aufgrund der nicht einbezogenen kumulierten Steuer-
rechtsdnderungen gegentber 1990 verantwortlich. Die niedrigeren Fortschreibungsraten
wirkten dem nur geringfiigig entgegen. Eine Anderung des Vorzeichens der Konjunkturkom-
ponente trat nur in wenigen Fallen ein und zwar dann, wenn sich deren Werte nahe Null be-
fanden. Weiterhin kam es vereinzelt durch den Korrekturmechanismus zu einer leicht unter-

schiedlichen Anpassung der Fortschreibungsrate der konjunkturneutralen Steuereinnahmen.

Im Ergebnis lasst sich feststellen, dass sich das Trendsteuereinnahmen-Modell des Landes
Rheinland-Pfalz nicht ohne Weiteres auf andere Lénder Ubertragen lasst. Die gesetzten Pa-
rameter reichten nicht aus, um der gebotenen Symmetrie mdglichst zeithah Rechnung zu
tragen. Teilweise traten die mit dem angewandten Korrekturmechanismus erwarteten Wir-

kungen zeitlich verzdgert ein.

Testrechnungen fiir das Referenzwert-Modell in Schleswig-Holstein

Das Trendsteuereinnahmen-Modell Schleswig-Holsteins ist gekennzeichnet durch diskretio-
nare Eingriffe zur Ermittlung des Trendsteuerpfades. Der Startwert wurde flr das Jahr 2010
berechnet und ergibt sich unter Zugrundelegung eines Einnahmewachstums von 2,5 %, das
sich aus der Fortschreibung des langfristigen Durchschnitts der Steuereinnahmen des Zeit-
raums von 1990 bis 2009 ergibt. Von diesem Wert wurden noch im Jahr 2010 wirkende,

Einnahmen reduzierende strukturelle Effekte abgezogen, um schlieBlich zum Startwert zu
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gelangen.*

In den folgenden Jahren wurde der Trendsteuerpfad mehrmals diskretionar angepasst. So
wurde die Wachstumsrate zunéchst auf 2,6 % und dann auf 2,87 % erhoht. Daneben sind
weitere strukturelle Aufholungseffekte (z. B. Zensus, Anhebung von Steuersétzen) berlck-
sichtigt worden.*¢ Die Landesregierung begriindete diese Schritte damit, dass die zuvor als
Grundlage gewahlten Trendsteuern die Entwicklung der tatsachlichen Steuereinnahmen

nicht mehr korrekt abbildeten.*”

Die Ubertragung des Verfahrens auf andere Lander ist aufgrund der diskretionéren Ein-
griffe, die zum Teil auf landesspezifischen Entwicklungen beruhen, nur sehr eingeschrankt
maoglich. Far die Durchfihrung einer Testrechnung missten vereinfachende Annahmen ge-
troffen werden, die die Aussagekraft der Ergebnisse des Verfahrens fir die anderen Lander
sehr zweifelhaft erscheinen lassen wirden. Eine Berechnung der Konjunkturkomponenten
fir die anderen Lander auf Grundlage des Modells in Schleswig-Holstein ist daher nicht
sachgerecht durchfthrbar. Aufgrund dieser Gegebenheiten wurde auf die urspringlich ge-

plante Darstellung des Verfahrens verzichtet.

Aufgrund der Probleme des Konjukturbereinigungsverfahrens wird das Finanzminsterium
Schleswig-Holstein das Verfahren zum Jahr 2018 reformieren. Hierfir wurden Gutachten
des Instituts fir Weltwirtschaft Kiel und des Instituts QBER der Universitat Kiel eingeholt.*®
Auf Grundlage dieser Gutachten ist geplant, ab dem Jahr 2018 ein statistisches Verfahren

mit HP-Filter einzuflhren.

2.3 Modellbewertung

Das Trendsteuereinnahmen-Modell ist ebenfalls durch gute Nachvollziehbarkeit und eine re-
lativ hohe Transparenz der Rechentechnik gekennzeichnet, insbesondere im Vergleich zu
Modellen, bei denen fir die Berechnung der Konjunkturkomponente auf die Produktionsliicke

zurlckgegriffen wird.

4 Vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag (2010): Finanzplan des Landes Schleswig-Holstein 2010 bis 2014,
Drucksache 17/803, S. 25ff.

“ Fir eine Ubersicht tber die Entwicklung des Trendsteuerpfades vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag
(2014b): Drucksache 18/1921.

47 Vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag (2014a): Drucksache 18/1837, S. 2.

4 Vgl. Boysen-Hogrefe/Haas (20014): Konjunkturbereinigung diir den Haushalt des Landes Schleswig-Holstein:
Es besteht Handlungsbedarf!, IfW Fokus 162, Institut fir Weltwirtschaft, Kiel, S. 2.
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Die Berechnungsmethode der Trendsteuereinnahmen ist die wesentliche Stellschraube die-
ses Modelltyps, die gleichzeitig politische Gestaltungsmdglichkeiten gewéhrt. Dies gilt insbe-
sondere flr die Regelungen in Schleswig-Holstein, die bislang eine diskretionare Festlegung
der Wachstumsrate vorsehen. Der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg hat in
eigenen Analysen festgestellt, dass im Hamburger Modell insbesondere die Lénge des
Stutzzeitraums maBgeblich fir die Héhe der Konjunkturkomponente ist. Je kirzer der zu-
grunde gelegte Zeitraum, desto volatiler wird die Trendberechnung. Demzufolge ist auch bei

Trendsteuereinnahmen-Modellen eine angemessene Lange des Stiitzzeitraums erforderlich.

Nach den rheinland-pfalzischen Vorgaben zum Abbau des strukturellen Defizits kann eine
negative Konjunkturkomponente (Ist-Steuereinnahmen unterschreiten die strukturellen
Steuereinnahmen) ggf. zu einer ,unschadlichen® Kreditaufnahmeerméchtigung fihren, da
auch noch andere Faktoren (wie z. B. der Saldo der finanziellen Transaktionen, Riicklagen-
veranderungen, Pensionsfondszufiihrungen und -entnahmen usw.) zu berlcksichtigen sind.
Erst wenn unter Einbeziehung dieser Faktoren insgesamt ein negativer zulassiger Saldo ver-
bleibt, darf in Hohe dieses Betrags eine Kreditaufnahme erfolgen.*® Daher bleibt im Ergebnis
festzuhalten, dass eine negative Konjunkturkomponente nicht automatisch zu einer Kredit-
aufnahmeermachtigung fuhrt. Ist die Konjunkturkomponente positiv, verringert sich der nega-
tive zulassige Saldo entsprechend oder es kann sich ggf. sogar ein positiver zulassiger Sal-

do ergeben. Letzterer wiirde zu einer Tilgungsverpflichtung fihren.

Offen bleiben hierbei die Fragen, wie im Hinblick auf die Einhaltung der neuen Schuldenregel
u. a. mit rein buchungsmafigen Rucklagenzufihrungen, der nachtraglichen Umwandlung
von Darlehen in ,verlorene Zuschisse“ oder mit dem Einsatz von Kassenverstarkungskredi-
ten des Landes fur Zwecke der Zwischenfinanzierung von Investitionen von Teilnehmern des
Liquiditéatspools umzugehen ist. Der Klarung dieser Fragen kommt neben der gebotenen
Transparenz und Nachvollziehbarkeit des Konjunkturbereinigungsverfahrens auch im Hin-
blick auf den grundsétzlichen Vorrang des Budgetrechts des Landtags und einer wirksamen

Budgetkontrolle erhebliche Bedeutung zu.

Die Berlicksichtigung von Steuerrechtsdnderungen — wie in Rheinland-Pfalz und Hamburg
durchgefuhrt — erdffnet grundséatzlich politische Gestaltungsmdglichkeiten und beeintrachtigt

die Nachvollziehbarkeit.*® In Baden-Wrttemberg wurde daher aus Griinden der Einfachheit

49 Vgl. Anlage 1.

% Der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg weist auf folgendes hin: Ein Trendsteuereinnahmen-
Modell, das alle kiinftigen Steuerrechtsdnderungen unberiicksichtigt 1&sst, setzt falsche Anreize. Der Effekt ei-
ner kunftigen Steuersenkung wiirde im Rechenmodell zwangslaufig als konjunkturbedingter Einnahmeruck-
gang interpretiert und erhdhte daher — in rechtlich bedenklicher Weise — den Verschuldungsspielraum. Umge-
kehrt kann auch die Anreizwirkung bei Steuererhéhung kaum gewollt sein: Eine Steuererhdhung wiirde im Re-
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und Nachvollziehbarkeit bewusst auf die Bereinigung verzichtet. Bei den Testrechnungen fur
das Verfahren von Rheinland-Pfalz fihrte die Nichtberlcksichtigung von Steuerrechtsande-
rungen nicht zu einer deutlich anderen Beurteilung der konjunkturellen Situation. Insoweit an-
dert sich nichts an der Wertung, dass vor allem unterschiedliche Niveaus von Schéatzungs-,
Plan- und Ist-Ergebnissen sowie die rheinland-pfélzischen Parametersetzungen zu einem
eingeschrankten Funktionieren des Verfahrens ohne die Berlicksichtigung von Steuerrechts-

anderungen fir andere Lander flhren.

Durch die Einrichtung von Kontrollkonten bzw. Konjunkturpositionen sowie die Ausgestaltung
von Korrekturmechanismen scheinen die Verfahren den Anforderungen an eine symmetri-
sche Berlcksichtigung der Auswirkungen konjunktureller Entwicklungen Rechnung zu tra-
gen. Fir eine abschlieBende Bewertung musste jedoch auch hier das Modell zunachst Uber
einen gesamten Konjunkturzyklus laufen. In Baden-Wdrttemberg ist die Symmetrie des Mo-
dells hingegen nicht vorgesehen, da das jetzige Verfahren bis 2019 befristet ist und lediglich

die fallende Entwicklung der Nettokreditaufnahme bis 2019 korrigierend begleiten soll.

Die Rechnungshdéfe in Baden-Wiurttemberg und Rheinland-Pfalz haben ihre Modelle noch
nicht abschlieBend bewertet bzw. geprift. In Schleswig-Holstein steht der Erlass einer
Rechtsverordnung zur Regelung der konkreten Berechnungsweise der Trendsteuereinnah-
men noch aus. Der Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg halt das Trendsteu-
erverfahren fir einen Landeshaushalt wie Hamburgs fir geeigneter als das Produktions-
lickenverfahren, um Fehlsteuerungen zu vermeiden. Die Vorteile liegen aus seiner Sicht ins-

besondere in der Praktikabilitdt und der verlasslichen Datengrundlage des Modells.

3 EU-Modell

3.1 Modellbeschreibung

Bei dem von der EU-Kommission erarbeiteten Verfahren wird die Konjunkturkomponente aus
dem Auslastungsgrad der Volkswirtschaft (Produktionsliicke)®' und dem konjunkturellen Ein-

fluss auf den &ffentlichen Haushalt (Budgetsemielastizitat)>? abgeleitet.

chenmodell als konjunkturbedingte Mehreinnahme interpretiert und wére dem Konjunkturkonto gutzuschrei-
ben. Im Ergebnis ware die Mehreinnahme damit der Verwendung entzogen, was letztlich Entscheidungen fir
Steuererh6hungen verhindern dirfte.”

5 Vgl. BMF (2011): Die Ermittlung der Konjunkturkomponente des Bundes im Rahmen der neuen Schuldenre-
gel, in: Monatsbericht des BMF, Februar 2011, S. 66-74.

%2 Die EU-Kommission weist seit der Friihjahrsprojektion 2013 die Budgetsemielastizitat anstatt der Budgetsen-
sitivitat aus. Im Gegensatz zur vorher verwendeten Budgetsensitivitat ist die Budgetsemielastizitat auf der Ein-
nahmeseite Uber einen langeren Zeitraum stabil.
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Aufgrund der gesetzlich festgeschriebenen Ubereinstimmung mit dem Verfahren des Euro-
paischen Stabilitats- und Wachstumspakts nutzt der Bund das EU-Modell zur Konjunkturbe-
reinigung und zur Berechnung der Nettokreditaufnahme.>® Das Verfahren der Konsolidie-
rungslander (BE, HB, SL, ST, SH) ist gemaR § 4 KonsHilfG in den Verwaltungsvereinbarun-
gen zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen (Konsolidierungshilfenvereinba-
rung) geregelt und lehnt sich ebenfalls an das EU-Modell an. Mit einigen Abweichungen wird

das Verfahren auBerdem in Hessen angewandt.

Ermittlung der Konjunkturkomponenten

Bei der Konjunkturbereinigung der Konsolidierungslander wird zunéchst die ex-ante Konjunk-
turkomponente der Landergesamtheit aus dem Produkt von Produktionslicke und Bud-
getsensitivitat>® berechnet und anschlieBend anhand des Anteils der Steuereinnahmen des
einzelnen Landes an den Steuereinnahmen der Landergesamtheit quotiert. Das Produktions-
potential wird von der Bundesregierung geschatzt. Die Einzelheiten der hierflir genutzten
Schatz- und Rechenverfahren sind in der Artikel 115-Verordnung® geregelt, auf die sich die
Verwaltungsvereinbarungen beziehen. Der Wert fir die Budgetsensitivitat ist in den Verwal-
tungsvereinbarungen festgesetzt. Bei den Stadtstaaten wird zudem die kommunale Ebene

bericksichtigt.>®

Durch die Bereinigung um die Steuerabweichungskomponente wird die ex-post-Konjunktur-
komponente ermittelt. Die Steuerabweichungskomponente gibt die Abweichung zwischen
dem geschétzten und dem tatsachlichen Steueraufkommen wieder. Dabei werden steuer-
rechtsbedingte Einnahmeanderungen sowie die periodengerechte Abrechnung des LFA be-

ricksichtigt.

Unterschiede des hessischen Verfahrens

Das Vorgehen in Hessen orientiert sich an den Vorgaben der Verwaltungsvereinbarungen

zum Konsolidierungshilfengesetz, weicht jedoch in folgenden Punkten ab:

1. F0r die Berechnung der Konjunkturkomponente fiir die Jahre 2014 und 2015 wurde

eine abweichende Budgetsensitivitat in Héhe von 0,119 verwendet.*®

% Vgl. IWH (2013): Modelle zur Konjunkturbereinigung und deren Auswirkung. Kurzgutachten im Auftrag des
Landesrechnungshofes Mecklenburg-Vorpommern, S. 8.

% Verordnung Gber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 5 des Artikel 115-Geset-
zes vom 9. Juni 2010 (BGBI. | S. 790).

% Vgl. Anlage zur Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur Gewahrung von Konsolidierungshilfen mit dem
Land Berlin, S. 2.

% Vgl. Hessischer Landtag (2014): Gesetzentwurf fiir ein Gesetz zur Anderung des Haushaltsgesetzes 2013/
2014, Drs. 19/387, S.4 sowie Hessischer Landtag (2014): Gesetzentwurf Haushaltsgesetz 2015,
Drs. 19/1001, S. 10.
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2. Bei der Bestimmung der Steuerabweichungskomponente werden die Steuereinnah-
men um die kassenwirksamen Zahlungen® des Landes in den Landerfinanzaus-
gleich sowie die Steuerverbundmasse, die in den Kommunalen Finanzausgleich
flieBt, bereinigt.

3. Es wurde ein Konjunkturausgleichskonto eingeflihrt. Dieses erfasst die jahrlich nach

Abschluss des Haushalts ermittelten Konjunkturkomponenten.
3.2 Modellberechnung
Datenherkunft

Zur Berechnung der Konjunkturkomponente nach dem Verfahren der Verwaltungsvereinba-
rungen werden Angaben aus den Haushaltsrechnungen der jeweiligen Lander, Berechnun-
gen des BMF, des Statistischen Bundesamtes sowie die Regionalisierung des Ergebnisses

der Steuerschéatzung benétigt.

Tabelle 14: Daten und Datenherkunft zur Berechnung der Konjunkturkomponente beim EU-Modell
(nach VV KonsHilfG)

Daten ‘ Datenherkunft

Gesamtwirtschaftliche Projektion der

Produktionslicke .
Bundesregierung

Verwaltungsvereinbarung zum Gesetz zur

Budgetsensitivitat Gewéhrung von Konsolidierungshilfen

Regionalisierte Steuerschatzung vom Mai bzw. Berechnungen des Finanzministeriums
November des jeweiligen Jahres Baden-Wirttemberg bzw. als Alternative
(Basissteuereinnahmen) landeseigene Berechnungen

Haushaltsrechnungen bzw. vorlaufige Haus-

innah
Steuereinnahmen haltsabschliisse

Ergebnisse der vorlaufigen Abrechnung des

x . , Bundesfinanzministerium
Landerfinanzausgleichs

Steuerrechtsanderungen des Bundes mit Wir- Finanzberichte des Bundesfinanz-
kung auf die Lander ministeriums

Steuereinnahmen der Lander (zur Regionalisie- | SFK-Tabellen des Bundesfinanz-
rung der Steuerrechtsanderungen) ministeriums

Quelle: eigene Darstellung.

In die Berechnung des hessischen Konjunkturbereinigungsverfahrens gehen zusétzlich die
Anséatze und Abrechnungen fir den Kommunalen Finanzausgleich ein. Diese Angaben kon-

nen dem Haushaltsplan sowie der Haushaltsrechnung entnommen werden. Abweichend zur

7 Die kassenwirksamen Zahlungen sind nicht periodengerecht.
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Konsolidierungshilfenvereinbarung erlaubt das hessische Verfahren die Regionalisierung der

Mai-Steuerschéatzung durch das Finanzministerium.
Modellrechnungen

Die ex-post Konjunkturkomponenten wurden fir die Jahre 2010 bis 2014 auf Basis der Berli-
ner Konsolidierungshilfenvereinbarung berechnet. Dabei wurden die Gemeindesteuern bei
den Flachenlédndern anders als beim Stadtstaat Berlin nicht berlcksichtigt. Unbeachtet blie-
ben ferner sonstige strukturelle Einnahmeénderungen (z. B. Zensuseffekt), da nicht alle L&n-

der hierzu Angaben machen konnten.

Ausgangspunkt der Berechnung war die Bestimmung der ex-ante Konjunkturkomponenten.
Hierfir wurden flr alle Léander die Schatzungen der Bundesregierung fir die gesamtwirt-
schaftliche Produktionsliicke zugrunde gelegt. Fir die Budgetsensitivitdt fanden landerein-
heitlich die Koeffizienten aus der Verwaltungsvereinbarung Anwendung. Auf dieser Grundla-
ge konnten die ex-ante Konjunkturkomponenten fiir die Landes- und Gemeindeebene insge-

samt bestimmt werden (vgl. Tabelle 15).

Tabelle 15: Eckdaten zur Berechnung der ex-ante Konjunkturkomponente, 2010 - 2014

] 2010 ] 2011 ] 2012 ] 2013 ] 2014
Produktionsliicke (Mio. Euro) -66.500 -15.500 -17.400 -23.000 -22.300
Schétzzeitpunkt Nov 2009 | Okt2010 | Mai 2011 Mai 2012 | Mai 2013
Budgetsensitivitat - 0.126303
Landesebene ’
Budgetsensitivitat -
Gemeindeebene 0,041154
Ex-ante Konjunkturkomponente = | - g 399 | 4958 | .2198 | -2.905 | -2.817
Landesebene (Mio. Euro)
Ex-ante Konjunkturkomponente — i i} ) ) )
Gemeindeebene (Mio. Euro) 2.737 638 716 947 918

Quelle: Bundesregierung und VV KonsHilfG; eigene Berechnung.

Diese aggregierten Werte wurden anhand des Anteils eines Landes an den Steuereinnah-
men der Lander insgesamt aufgeteilt. FUr die Berliner Gemeindesteuern wurde &quivalent

verfahren.
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Tabelle 16: Anteil der jeweiligen Steuereinnahmen an den Gesamtsteuereinnahmen der Lénder —
Anteil fir das jeweilige Haushaltsjahr ermittelt aus dem Wert des vorvergangenen Jahres,
2010 - 2014, in Prozent

BE 5,8 59 6,0 6,0 6,1
HE 7.1 7,0 7,2 7.1 7,1
RP 4.8 4.8 4,7 4,7 4.7
SH 3,3 3,3 3,3 3,3 3,3
MV 2,2 2,2 2,1 2,1 2,1
TH 2,9 2,9 2,8 2,8 2,8
nachrichtlich: Berliner Anteil an Gemeindesteuern
BE | 37 | 39 | 4.2 | 4,0 | 3,9

Quelle: Statistisches Bundesamt und Bundesfinanzministerium; eigene Berechnung.

Die Werte hierfir wurden ebenfalls der SFK-3 Statistik des Statistischen Bundesamtes ent-
nommen. Die Werte wurden um die vorldufige Abrechnung des Landerfinanzausgleichs ent-
sprechend den Angaben des Bundesfinanzministeriums bereinigt. Fir den Stadtstaat Berlin

geschah dies auch fur die Gemeindeebene.

Auf Grundlage dieser Berechnungen ergaben sich folgende ex-ante Konjunkturkomponenten

far die jeweiligen Lander.

Tabelle 17: Ex-ante Konjunkturkomponenten, 2010 - 2014, in Mio. Euro*

in Mio. Euro
BE -591 -141 -162 -212 -208
HE -594 -138 -158 -207 -200
RP -402 -93 -104 -136 -133
SH -276 -65 -72 -96 -93
MV -182 -42 -46 -61 -59
TH -243 -56 -62 -82 -79

Quelle: Bundesregierung und VV KonsHIilfG; eigene Berechnung.
* Grundlage fur die Schatzung war die Friihjahrsprognose der Bundesregierung aus dem Vorjahr. Fir 2010 und 2011 wurde die Herbst-
prognose verwendet (vgl. Tabelle 15).

Vor Ermittlung der ex-post Konjunkturkomponente muss die Steuerabweichungskomponente
bestimmt werden (vgl. Tabelle 18). Diese ergibt sich als Differenz zwischen den Steuerein-
nahmen nach Haushaltsabschluss und den fir das Haushaltsjahr geschéatzten Steuereinnah-
men. Berlicksichtigt wurden ferner die vorlaufige Abrechnung des L&nderfinanzausgleichs
sowie Steuerrechtsdnderungen auf Bundesebene, die nach der mafBgeblichen Steuerschét-
zung in Kraft traten. Die Steuerschatzungen und die Berechnung der ex-ante Konjunktur-

komponente beruhen auf jeweils denselben Potentialschatzungen.
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Fir die Konsolidierungsberichterstattung der Lander Berlin und Schleswig-Holstein liefert das
BMF jeweils die Werte fiir die zu berlcksichtigenden Steuerrechtsdnderungen. Aus Griinden
der Einheitlichkeit wurde im Rahmen der Modellrechnung fir alle Lander auf die in den Fi-
nanzberichten des Bundesfinanzministeriums ausgewiesenen Steuerrechtsdnderungen zu-
rickgegriffen.® Hierflir wurden alle Rechtsdnderungen bericksichtigt, die nach der maBgeb-
lichen Steuerschatzung beschlossen und im Haushaltsjahr kassenwirksam wurden. Das in
den Finanzberichten fiir die Gesamtheit der Lander bzw. Gemeinden ausgewiesene Ergeb-

nis wurde nach Steueranteilen auf die jeweilige Gebietskorperschaft verteilt.>

Tabelle 18: Steuerabweichungskomponente inkl. Steuerrechtsdnderungen, 2010 - 2014, in Mio. Euro”

in Mio. Euro
BE 14 751 836 415 440
HE k.A. k.A. 125 60 855
RP 379 824 467 675 422
SH 310 421 236 111 137
Mv k.A. 239 -32 41 205
TH 267 424 297 150 213

Quelle: eigene Berechnung.
* Fur HE und MV lagen nicht fur alle Jahre Steuerschétzdaten vor.

In den Jahren 2010 bis 2014 war die Steuerabweichungskomponente in allen Landern mit
Ausnahme von Mecklenburg-Vorpommern im Jahr 2012 positiv. Dies bedeutet, dass die Ist-
Steuereinnahmen unter Beachtung von Steuerrechtsénderungen und der vorlaufigen LFA-

Abrechnung héher waren, als die Steuerschatzung vorhersagte.

Basierend auf den Berechnungen der ex-ante Konjunkturkomponenten und den Steuerab-

weichungskomponenten ergeben sich die nachfolgenden ex-post Konjunkturkomponenten.

% Dies erklart einen Teil der gegentiber der Konsolidierungsberichterstattung der Lander SH und BE abweichen-
den Ergebnisse dieser Modellrechnung.

% Die Quotierung erfolgte anhand der Steueranteile aus dem Vorjahr auf Basis ,Vierteljahresstatistik tber die
Einnahmen und Ausgaben der staatlichen Haushalte 1.-4. Vierteljahr* des Statistischen Bundesamtes sowie
der ,Zweiten Verordnung zur Durchfihrung des Finanzausgleichsgesetzes im Ausgleichsjahr jeweils fur die
Jahre 2009 bis 2013.
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Tabelle 19: Ex-post Konjunkturkomponente inkl. Steuerrechtsdnderungen, 2010 - 2014, in Mio. Euro

*

in Mio. Euro
BE -577 610 673 202 232
HE k.A. k.A. -33 -146 655
RP -23 730 363 539 289
SH 34 356 164 15 44
Mv k.A. 197 -78 -20 146
TH 23 368 235 68 134

Quelle: eigene Berechnung.
* Fur HE und MV konnten die Werte wegen fehlender Daten nicht fiir alle Jahre berechnet werden.

Die ex-post Konjunkturkomponenten variieren zwischen den L&ndern und innerhalb eines

Jahres nicht nur vom Betrag, sondern auch vom Vorzeichen her.

Gegenlberstellung des Verfahrens der Konsolidierungsldnder und des hessischen
Verfahrens am Beispiel hessischer Daten fiir das Jahr 2012

Tabelle 20: Konjunkturkomponenten nach dem Verfahren der Konsolidierungsldnder und dem
hessischen Verfahren im Jahr 2012, in Mio. Euro

Verfahren Verfahren Differenz
Konsolidierungslander Hessen
Ex-ante Konjunkturkomponente -158 -155 -3

Steuerabwelc_:_hungskomponente inkl. 125 170 45
Steuerrechtsédnderungen
Ex-post Konjunkturkomponente inkl.

Steuerrechtsédnderungen
Quelle: eigene Berechnung.

-33 15 -48

Hinsichtlich der Berechnung der ex-ante Konjunkturkomponenten ist die Abweichung zwi-
schen den beiden Verfahren vernachlassigbar. Die geringfligige Abweichung ist auf eine
veranderte Berechnung des Steueranteils des Landes an der Landergesamtheit zurlickzu-
fihren (Gemeindesteuern der Stadtstaaten werden nicht abgezogen und Landerfinanzaus-
gleichszahlungen werden nicht periodenabgegrenzt berlcksichtigt). Ab dem Jahr 2014 wird
sich eine weitere kleine Abweichung aufgrund einer veranderten Budgetsensitivitat nach

Angaben des Stabilitatsrates ergeben, die nur im hessischen Verfahren angepasst wird.

Die Differenz der Steuerabweichungskomponenten ist im Gegensatz dazu wesentlich gro-

Ber. Die Abweichung ergibt sich aus
« der Berlcksichtigung der Steuerverbundmasse des Kommunalen Finanzausgleichs,

« der nicht periodenabgegrenzten Berlcksichtigung des Landerfinanzausgleichs so-

wie

33




Unterarbeitsgruppe ,Konjunkturbereinigungsverfahren®

« dem Umfang der bertcksichtigten Steuerrechtsénderungen.

In Summe ergibt sich fir das Jahr 2012 ein veréndertes Vorzeichen der ex-post Konjunktur-

komponente.

Um die Symmetrieeigenschaften des Modells bewerten zu kénnen, misste mindestens ein
vollstandiger Konjunkturzyklus beobachtet werden. Uber diesen Zeitraum hinweg sollten sich
negative und positive Konjunkturkomponenten weitgehend aufheben. Auch bei diesem Mo-
dell liegen die Werte nur fir den Zeitraum von 2010 bis 2014 vor, wodurch kein vollstandiger

Konjunkturzyklus abgedeckt wird.

Daher ist es nicht Uberraschend, dass in den Modellrechnungen die Summen der Konjunk-
turkomponenten von Null verschieden sind (vgl. Tabelle 21). Zwischen 2010 und 2014 sum-
mierten sich die ex-post Konjunkturkomponenten fur Berlin auf rd. 1,1 Mrd. Euro. Bei voller
Gultigkeit des Konjunkturbereinigungsverfahrens hétte Berlin in dieser Héhe konjunkturell
bedingt Schulden tilgen missen. Um die absoluten Betrage besser vergleichbar zu machen,
wurden sie zusétzlich in Relation zur Summe der Steuereinnahmen in diesem Zeitraum ge-

setzt.

Tabelle 21: Relative und absolute kumulierte ex-post Konjunkturkomponenten (inkl. Steuerrechts-
dnderungen), 2010 - 2014"

‘ BE ‘ RP ’ SH ’ TH
I(_umqllene ex-post Konjunkturkomponente 1141 1.898 613 828
(in Mio. Euro)
relative kumulierte ex-post Konjunkturkomponente 15 38 18 58
(in %) ’

Quelle: eigene Berechnung.
* Far HE und MV konnten die Werte wegen fehlender Daten nicht fir alle Jahre berechnet werden.

Eng verkniipft mit der Symmetrie ist die Entwicklung der Konjunkturkomponenten im Kon-
junkturverlauf. Die Konjunkturkomponenten sollten sich entlang des Konjunkturpfades entwi-
ckeln. Einen Eindruck tber das Zusammenspiel von Konjunkturkomponente und konjunktu-
reller Lage bietet Abbildung 7. Zur besseren Vergleichbarkeit der Lander untereinander wur-
den relative Konjunkturkomponenten berechnet. Hierzu wurden die absoluten Werte der
Konjunkturkomponenten in Beziehung zum Ist-Steueraufkommen des jeweiligen Landes ge-
setzt. Die konjunkturelle Lage wird durch die gesamtwirtschaftlichen Produktionsliicken im je-
weiligen Jahr entsprechend der Prognose der Bundesregierung vom April 2015 wiedergege-

ben.
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Abbildung 7:  Relative ex-post Konjunkturkomponenten auf Basis des Ist-Steueraufkommens und
nominale Produktionsliicken, 2010 - 2014*
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Quelle: Bundesregierung; eigene Berechnung.
* Far HE und MV konnten die Werte wegen fehlender Daten nicht flr alle Jahre berechnet werden.

Insgesamt verlaufen die relativen Konjunkturkomponenten fir die Mehrzahl der Lander &hn-
lich und gleichen sehr grob dem Verlauf des Graphen fir die Produktionslicken. Insofern ist
eine konjunkturadéquate Reaktion der Konjunkturkomponenten bei deutlichen Niveauunter-
schieden zwischen den Landern erkennbar. Gleichzeitig weichen die Vorzeichen der Produk-
tionsliicke und der Konjunkturkomponenten der Lander haufig voneinander ab. So sind in
Schleswig-Holstein und Thiringen die Konjunkturkomponenten unabhangig von der tatséch-
lichen konjunkturellen Lage stets positiv. Mdglicherweise relativiert die weitere konjunkturelle

Entwicklung diese Diskrepanzen.

Konsistenz der Konjunkturbereinigungsverfahren der Lander und des Bundes

Auch die Konjunkturkomponente des Bundes wird aus der Produktionsliicke abgeleitet. Da-
her sollten die ,Produktionsliickenverfahren® des Bundes und der Lander eine gleichgerich-
tete fiskalische Antwort auf konjunkturelle Schwankungen liefern. Um dies zu analysieren,
wurde beispielhaft fir das Land Berlin die Konjunkturkomponente fir das Jahr 2012 nach

der Methode des Bundes berechnet.

Abweichend vom Bund wurde zur Schatzung der Produktionsliicke fiir das Haushaltsjahr
2012 die FrOhjahresprojektion 2011 der Bundesregierung zugrunde gelegt. Dies dient der
besseren Vergleichbarkeit mit dem Verfahren der Verwaltungsvereinbarung, da dieses auch

die Frihjahresprognose als Ausgangspunkt nimmt.
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Tabelle 22: Ableitung der ex-post Konjunkturkomponente flir das Land Berlin nach der

Bundesmethode
1 Nominale Produktionsliicke 2012 (Schatzung 04/2011) -17,4
2a Budgetsensitivitdt — Landesebene 0,13
2b Budgetsensitivitdit — Gemeindeebene 0,04

Ex-ante Konjunkturkomponente (Lander- und Gemeinden)

insgesamt in Mrd. Euro

4 Erwartetes nominales Wirtschaftswachstum 2012 359
(Schatzung 04/2011) ’

5 Tats&chliches nominales Wirtschaftswachstum 2012 500,
(Schatzung 10/2013) ’

654 Differenz zwischen tatsédchlichem und erwartetem nominalen 139%

Wirtschaftswachstum 2012 ’

Nominales Bruttoinlandsprodukt 2011 in Mrd. Euro

(Schatzung 10/2013)

Anpassung an tatsdchliche wirtschaftliche Entwicklung in Mrd. Euro

(Differenz zwischen erwartetem und realisiertem BIP 2012)

9=1+8 Produktionsliicke nach Abschluss Haushaltsjahr

(Aktualisierung der bei Haushaltsaufstellung geschétzten -51,8

Produktionsliiicke mit BIP-Differenz)

8=9x2 Ex-post Konjunkturkomponente 2012 (Lander- und

3 =(2a+2b) x 1 -2,91

2.609,9

8=6x7

Gemeindeebene) insgesamt, in Mrd. Euro i
Berliner Anteil Steuereinnahmen im Jahr vor Haushaltsaufstellung
9 Landessteuern 6,0 %
10 Gemeindesteuern 4.2 %
11=12+ 13 |Ex-post Konjunkturkomponente 2012 des Landes Berlin nach
e -484,3
der Bundesmethode, in Mio. Euro
12=8x9 Landesebene -394,5

13=8x10 Gemeindeebene -89,8
Ex-post Konjunkturkomponente 2012 des Landes Berlin nach 677.2

der Konsolidierungshilfenvereinbarung, in Mio. Euro
Quelle: eigene Berechnung, Darstellung in Anlehnung an BMF Haushaltsrechnung 2012, S. 8.

14

Nach der Bundesmethode betrug die ex-post Konjunkturkomponente flir das Land Berlin
im Jahr 2012 rd. -484 Mio. Euro (Zeile 11). Der Konsolidierungsbericht des Landes weist
eine ex-post Konjunkturkomponente Landes in Héhe von 677 Mio. Euro aus (Zeile 14).
Wirde die Schuldenbremse bereits wirken, héatte das Land Berlin nach der Methode der
Verwaltungsvereinbarung konjunkturbedingte Uberschiisse in Héhe von rd. 680 Mio. Euro
erwirtschaften mussen. Nach der Bundesmethode wéren konjunkturbedingte Kredite in

Hohe von Gber 480 Mio. Euro méglich gewesen.

Die GroBe der ex-post Konjunkturkomponente wird Gber die Parameter zur Berechnung der
ex-ante Konjunkturkomponente und die der Steuerabweichungskomponente beeinflusst.
Hierzu z&hlen die gesamtwirtschaftliche Produktionsliicke und der Quotierungskoeffizient so-
wie das Maf3 fir die Budgetelastizitat. Ferner wirken auf das Ergebnis die Wahl der Basis-
steuereinnahmen, die Ist-Steuereinnahmen und die zu beriicksichtigenden Steuerrechtsén-

derungen. Grundséatzlich existiert damit ein umfangreiches Set an Stellgré3en.
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In der Praxis kdnnen die Konsolidierungslander diesen Gestaltungsspielraum jedoch nicht
ausschopfen. Mit Ausnahme der Ist-Steuereinnahmen sind alle Parameter in der Verwal-
tungsvereinbarung fixiert oder werden ihnen extern vorgegeben. Etwas mehr Freiheitsgrade
gewahrt die hessische Variante zur Berechnung der Konjunkturkomponente. So bestimmt
das mafgebliche Artikel 141-Gesetz lediglich, dass Ausgangspunkt fiir die Berechnung der
Steuerabweichungskomponente regelmafBig die auf Basis der Friihjahrs-Steuerschatzung
veranschlagten Steuereinnahmen sind. Anders als die Konsolidierungslander muss Hessen
nicht das Ergebnis der Regionalisierung aus Baden-Wirttemberg Gbernehmen, sondern
kann Berechnungen anhand eigener Vorgaben durchfiihren. Auch der Umfang der zu be-
ricksichtigenden Steuerrechtsédnderungen wird nicht vom BMF, sondern vom Land ermittelt.
Gesetzlich nicht eindeutig bestimmt ist ferner der Schllissel, anhand dessen der hessische
Anteil an der ex-ante Konjunkturkomponente fir die Bundesléander insgesamt berechnet

wird.

Die Auswirkungen der Gestaltungsmdglichkeiten auf die Verschuldungshéhe soll anhand von
drei ausgewahlten Beispielen dargestellt werden (vgl. Tabelle 23). Dabei wird davon ausge-
gangen, dass die Lander auf alle Parameter des Rechenverfahrens Einfluss nehmen kénn-
ten. Dies ist insofern sachgerecht, da die Verwaltungsvereinbarungen nur bis 2019 gelten

und anschlieBend durch landeseigene Regeln ersetzt werden missen.

Im ersten Beispiel erfolgt die Quotierung der ex-ante Konjunkturkomponente sowie der Steu-
errechtsédnderungen Uber den jeweiligen Anteil der Bevélkerung eines Landes an der Ge-
samtbevdlkerung. Fir diesen Fall hatte im Zeitraum 2010 bis 2014 insbesondere Berlin im
Umfang von rd. 300 Mio. Euro weniger Kredite aufnehmen diirfen bzw. mehr Uberschiisse

erwirtschaften missen.

Einen starken Einfluss auf die Verschuldungshéhe hat die Wahl der Basissteuern zur Be-
rechnung der Steuerabweichungskomponente. In einer zweiten Beispielrechnung wurden
deshalb die Steuerschéatzergebnisse durch die im Haushaltsplan veranschlagten Steuerein-
nahmen ersetzt. Im betrachteten Zeitraum héatte dies Schleswig-Holstein zusatzliche kon-
junkturelle Verschuldungsmaoglichkeiten im Umfang von rd. 3 Mrd. Euro eréffnet. Hingegen
ware der Verschuldungsspielraum fur Berlin rd. 1,1 Mrd. Euro geringer ausgefallen. Hierbei
ist zu beachten, dass sich der hohe Wert fir Berlin aus der gro3en Abweichung zwischen

Steuerschétzergebnis und Haushaltsplan im Jahr 2010 ergibt.
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In einer dritten Modellvariation wurde auf die Berilcksichtigung von Steuerrechtsanderungen
verzichtet. In diesem Fall hdtten alle Lander im betrachteten Zeitraum zwischen 42 Mio. Euro
(MV) und 149 Mio. Euro (BE) zusétzliche Kredite aufnehmen bzw. geringere Uberschiisse

erwirtschaften missen.

Tabelle 23: Kumulierte zusétzliche (+) oder geringere (-) mégliche Schuldenaufnahme bei Parameter-
variation, 2010 - 2014, in Mio. Euro

’ BE ‘ HE ‘ RP ’ SH ‘ MV ‘ TH
Elnwohnerqgotlerung der -300 +60 432 432 23 20
ex-ante Konjunkturkomponente
=) -1.085 ‘| +1.120| +2.906 A SEY
auf Basis Haushaltsplan
Ol BEME MR Ve +149 +138 +93 +66 +42 +55
Steuerrechtsédnderungen

Quelle: eigene Berechnungen.
* Fir HE und MV konnten die Werte wegen fehlender Daten nicht flr alle Jahre berechnet werden.

Die ex-post Konjunkturkomponente kénnte ebenso wie die ex-ante Konjunkturkomponente
auch auf Basis der gesamtwirtschaftlichen Projektion bestimmt werden. Die Ergebnisse ent-
sprechender Beispielrechnungen enthalt Abbildung 8. Die hier ausgewiesenen relativen ex-
post Konjunkturkomponenten wurden auf Grundlage der gesamtwirtschaftlichen Projektion
im Herbst nach Abschluss des jeweiligen Haushaltsjahres berechnet. Abgebildet sind ferner

die Produktionslicken fur die jeweiligen Jahre auf Basis der Friihjahrsschatzung 2015.

Abbildung 8:  Relative ex-post Konjunkturkomponenten auf Basis der gesamtwirtschaftlichen
Projektion und nominale Produktionsliicken, 2010 - 2014*
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Quelle: Bundesregierung; eigene Berechnung.
* Fur HE und MV konnten die Werte wegen fehlender Daten nicht fur alle Jahre berechnet werden.
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Der konjunkturparallele Verlauf der Konjunkturkomponenten ist aus der Abbildung klar er-
kennbar. Mit Ausnahme des Jahres 2012 stimmen auch die Vorzeichen Uberein. Ungeachtet
der positiven Einnahmeentwicklung héatten sich die Lander bei Anwendung dieses Verfah-
rens in jedem Jahr, auBBer 2011, konjunkturell verschulden darfen. Der Verschuldungsspiel-

raum ware deutlich gréBer im Vergleich zur Konsolidierungshilfenvereinbarung.

3.3 Modellbewertung

Das EU-Modell verbindet 6ékonomische Theorie und Methodik zur Bestimmung der Produkti-
onsliicke mit den haushalterisch relevanten, ebenfalls konjunkturabhangigen Steuereinnah-
men. Im Hinblick auf die Berechnung der ex-ante Konjunkturkomponente ist das Modell je-

doch sehr komplex und intransparent.

Das Verfahren zur Berechnung der Produktionsliicke ist grundsatzlich symmetrisch. Bereits
2011 hatte die Bundesbank aber darauf hingewiesen, dass dies nur gilt, solange keine Mo-
dellanderungen vorgenommen werden. Bei einem Betrachtungszeitraum von mehreren Jah-
ren kdnnen methodische Anpassungen die Symmetrie des Verfahrens gefahrden. Denn me-
thodische Anderungen wirken zwar in die Zukunft, fihren aber nicht zu Korrekturen abge-
schlossener Haushaltsjahre.®® Grundsétzlich sollte jedoch die Symmetrieeigenschaft fiir das
Konjunkturbereinigungsverfahren erflllt sein, da ex-ante Konjunkturkomponente und Steuer-
schatzung auf derselben Projektion der Produktionslicke beruhen und die Héhe der Steuer-

einnahmen vom Konjunkturverlauf abhangt.

In der Verwaltungsvereinbarung ist jedoch nicht eindeutig geregelt, wie die Symmetrie des
Konjunkturbereinigungsverfahrens in der Praxis festgestellt und gewéhrleistet werden kann.
Anders als in Hessen werden die jahrlichen Konjunkturkomponenten nicht auf einem Kon-
junkturausgleichskonto erfasst. In einer Revisionsklausel ist nur unverbindlich die Uberprii-
fung des Verfahrens auf Antrag einer der Vertragsparteien vorgesehen. Ferner ist ein Teil
der Rechenparameter der unmittelbaren 6ffentlichen Kontrolle entzogen. In der Verwaltungs-
vereinbarung wurde beispielsweise nicht festgelegt, dass die Details zur Berechnung der

Produktionsliicke offengelegt werden missen.

Die Ergebnisse der Testrechnungen deuten trotz der zeitverzégerten Anpassung der Steuer-
einnahmen an die konjunkturelle Entwicklung darauf hin, dass eine weitgehend konjunktur-

adaquate Reaktion der Konjunkturkomponente sichergestellt ist. Zudem scheint die Berlick-

€ Vgl. Deutsche Bundesbank (2011): Anforderungen an die Konjunkturbereinigung im Rahmen der neuen
Schuldenregel, Monatsbericht Januar 2011, S. 59 ff.
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sichtigung der Steuereinnahmen wichtig fir die Symmetrie des Verfahrens zu sein. Eine
leichte Verzerrung zugunsten positiver Konjunkturkomponenten ist fir die Mehrzahl der Lén-
der jedoch festzustellen. Dies mag unter dem Aspekt der Schuldenbegrenzung positiv sein,
ist konjunkturpolitisch hingegen eher nachteilig. Im Ubrigen kénnte sich die Situation in einer
anderen Konstellation aus Steuereinnahmen und Konjunktur anders darstellen. Wichtig wére
es deshalb, dass die Ergebnisse Uber ein Kontroll- bzw. Konjunkturausgleichskonto transpa-

rent evaluiert werden kdnnen, so wie es die hessische Variante vorsieht.

Nach den bisherigen Erfahrungen existieren in den fir die Konsolidierungslander erlassenen
Regelungen keine modellspezifischen Umgehungstatbestédnde. Da das Rechenverfahren in
einer Verwaltungsvereinbarung mit dem Bund festgelegt ist, kdnnen die Lander nicht eigen-
méchtig Berechnungsvorschriften &ndern. Durch die explizite Festlegung des Rechenverfah-
rens sowie die eindeutige Definition bzw. Festschreibung der Rechengréen und die teilwei-
se extern ermittelten Werte (z. B. regionalisierte Steuerschétzung, Steuerrechtsdnderungen)
verbleibt den Landern nahezu kein Interpretationsspielraum. Diese ,Selbstbindung” ist gera-
de wegen der Komplexitat des Rechenverfahrens erforderlich, da anderenfalls auch begriin-

dete Modellanderungen das Vertrauen in das Verfahren unterminieren kdnnten.

Die externe Berechnung der wichtigen Modellkomponenten bzw. des Modelldesigns erfolgt
nicht durch unmittelbar demokratisch legitimierte Experten. De facto entzieht sich das Re-

chenverfahren damit in gro3en Teilen einer effektiven parlamentarischen Kontrolle.

Das hessische Konjunkturbereinigungsverfahren wird erstmalig im Haushalt 2015 ange-
wandt. Erfahrungsbasierte Regelungslicken und Umgehungstatbestdande konnten aus die-
sem Grund noch nicht festgestellt werden. Ungeachtet dessen hatte der Hessische Rech-
nungshof in seiner Stellungnahme zum ,Gesetz zur Einflihrung der Schuldenbremse* (Artikel
141 Gesetz) u. a. bereits angeregt, dass die Einzelheiten des Verfahrens zur Bestimmung
der Konjunkturkomponente detailliert beschrieben und die Berechnung der finanziellen Aus-
wirkungen von Steuerrechtsdnderungen sowie die Datenbasis der Rechenkomponenten

transparent dargelegt werden sollten.®

® Hessischer Rechnungshof (2013): Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU und der
FDP fur ein Gesetz zur Ausfiihrung von Artikel 141 der Verfassung des Landes Hessen sowie zur Anderung
der Landeshaushaltsordnung, Landtagsdrucksache 18/7253, S. 13.
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Il Modellvergleich und Empfehlungen

In der nachfolgenden Tabelle 24 sind die Ergebnisse der drei Modelltypen hinsichtlich der
Kreditaufnahmekapazitat bzw. der Konjunkturkomponenten aufgefuhrt. Aus den Werten Iasst
sich erkennen, wie sich die einzelnen Modelle in Bezug auf die Zuteilung von Kreditaufnah-
memadglichkeiten unterscheiden. Fir die Gruppe der Referenzwert-Modelle sind die Ergeb-
nisse des Thiringer Verfahrens dargestellt. Fir das rheinland-pfalzische Trendsteuereinnah-
men-Modell zeigt die Tabelle die Konjunkturkomponenten nach dem Korrekturmechanismus,

fir das EU-Modell die ex-post Konjunkturkomponenten.

Um die Mdglichkeit zur Kreditaufnahme im Modellvergleich Ubersichtlicher zu gestalten, sind
die negativen Konjunkturkomponenten der beiden Verfahren aus Rheinland-Pfalz und Berlin
mit positiven Vorzeichen dargestellt. Jahre mit positiven Konjunkturkomponenten, die mit kei-
ner Kreditaufnahme einhergehen, sind folgerichtig mit Null ausgewiesen. Lediglich fur den

Zeitraum von 2012 bis 2014 liegen Ergebnisse fir alle drei Modelle vor.
Tabelle 24: Kreditaufnahmekapazitdten bei den unterschiedlichen Modellen fiir die jeweiligen Lander,
2012 — 2014, in Mio. Euro

Referenzwert- Trendsteuereinnahmen-
odell (TH) odell (RP)

EU-Modell (BE)

2012 2013 2014 2012 2013 2014 2012 2013 2014
BE 0 0 0 0 415 310 0 0 0
HE 0 0 0 656 14 0 33 146 0
RP 0 0 0 0 64 99 0 0 0
SH 0 0 0 0 0 46 0 0 0
Mv 0 0 0 0 199 25 78 20 0
TH 0 0 0 0 0 179 0 0 0

Quelle: eigene Berechnungen.

In den untersuchten Jahren erlaubt das Referenzwert-Modell aus Thiringen den L&ndern
keine Aufnahme von Krediten. Der sehr kurze Zeitraum fir die Berechnung des Referenz-
werts tragt seinen Anteil dazu bei. Der Referenzwert reagiert sehr schnell auf Anderungen in
der Entwicklung der Steuereinnahmen. Somit fihren die in den vergangenen Jahren stetig
steigenden Steuereinnahmen dazu, dass das Verfahren keine Kreditaufnahmekapazitaten in
diesem dreijahrigen Zeitraum ermdglicht. Unter den Gegebenheiten der derzeitigen ékonomi-

schen Entwicklung ist das Verfahren somit am restriktivsten.

Das Trendsteuereinnahmen-Modell aus Rheinland-Pfalz gestattet jedem Land mindestens in
einem der drei Jahre des betrachteten Zeitraums die Aufnahme von Krediten. Bei der Inter-

pretation der Ergebnisse muss jedoch bedacht werden, dass eine negative Konjunkturkom-
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ponente nicht automatisch zu einer Kreditermachtigung flhrt und noch weitere Faktoren (fi-
nanzielle Transaktionen, Ricklagenveranderungen, Pensionsfondszufihrungen und -entnah-
men) berlcksichtigt werden mussen. Von allen drei Modellen ist es fir den vorliegenden

Zeitraum das am wenigsten restriktivste Verfahren.

Kreditermé&chtigungen erlaubt auch das Konjunkturbereinigungsverfahren fir die Konsolidie-
rungslander. Der konkrete Umfang der Kreditermachtigung wird aber auch hier durch weitere

Faktoren wie den Saldo der finanziellen Transaktionen etc. bestimmt.

Insgesamt ist aufféllig, dass zwischen den drei Modellen doch zum Teil erhebliche Unter-
schiede beziiglich der Méglichkeit zur Kreditaufnahme existieren. Die meisten Ubereinstim-

mungen bestehen zwischen dem rheinland-pfalzischen und dem EU-Verfahren.

1 Kriteriengeleitete Bewertung der Konjunkturbereinigungsverfahren

Nachfolgend werden abschlieBend die drei Konjunkturbereinigungsverfahren anhand des
von der Prasidentenkonferenz geforderten Kriterienkatalogs (Stérken und Schwéachen, Sym-
metrie, Stellschrauben und Manipulationsméglichkeiten, Regelungslicken und Umgehungs-
tatbestande, Auswirkungen auf die Verschuldungsméglichkeiten) zusammenfassend darge-

stellt.

1.1 Starken und Schwachen
Referenzwert-Modell

Die Referenzwert-Modelle bestechen durch ihre Einfachheit, Transparenz und Nachvollzieh-
barkeit ebenso wie durch ihre politische Akzeptanz. Die erforderlichen Daten sind &ffentlich

zuganglich, die Berechnungen eindeutig.

Werden Steuerrechtsanderungen nicht berlcksichtigt, wird Art. 109 Abs. 3 Satz 2 GG wohl
nicht voll entsprochen. Dieser rdumt Bund und Landern Regelungen nur zur im Auf- und Ab-
schwung symmetrischen Bericksichtigung der Auswirkungen einer von der Normallage ab-
weichenden konjunkturellen Entwicklung ein. Mégliche Kreditaufnahmen wéaren unter Um-

stdnden Steuersenkungen geschuldet.

Die Bericksichtigung von Steuerrechtsdnderungen erscheint fir die Berechnungen aller-
dings nicht trivial. Aufgrund der bei den Steuerschatzungen fehlenden Regionalisierung auf
die einzelnen Lander kdnnen dafir lediglich allgemeine Verteilungskriterien (z. B. Kdénigstei-

ner Schllssel, Anteil der Steuereinnahmen) herangezogen werden. AuBerdem ist der Wir-
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kungszeitraum von Steuerrechtsdnderungen festzulegen. Hier ist einzelfallbezogen zu ent-

scheiden, um politische Gestaltungsmaéglichkeiten weitgehend auszuschlief3en.
Trendsteuereinnahmen-Modell

Das Trendsteuereinnahmen-Modell von Rheinland-Pfalz dirfte Vorteile hinsichtlich Transpa-

renz und Nachvollziehbarkeit gegeniber dem EU-Modell aufweisen.

Allerdings bestehen derzeit noch erhebliche Probleme, den fir 2011 bestimmten Startwert
und die bis einschlieBlich 2015 festgelegten Trendsteuereinnahmen® nachzuvollziehen. Die
zur Berechnung herangezogene Datenbasis erschlieBt sich nicht unmittelbar aus der Lan-
desverordnung und der Begrindung hierzu. Die Berechnungskomponenten wurden bisher
nicht umfassend offengelegt. Fragen zur Abgrenzung der Steuereinnahmen, zu Auswirkun-
gen von Steuerrechtsdnderungen und Sondertatbestdénden sowie zum Ansatz von Vorsichts-

abschlagen sind noch nicht abschlieBend geklart.
EU-Modell

Die Auswertung deutet darauf hin, dass beim EU-Modell trotz der zeitverzégerten Anpas-
sung der Steuereinnahmen an die konjunkturelle Entwicklung eine weitgehend konjunktur-
adaquate Reaktion der Konjunkturkomponente sichergestellt ist. Durch die Bindung des
Rechenverfahrens an externe und damit nicht beeinflussbare Daten besteht de facto keine

Maoglichkeit der Manipulation.

Das Verfahren ist jedoch sehr komplex und insbesondere im Hinblick auf die Berechnung der
ex-ante Konjunkturkomponente intransparent. Die Berechnung wichtiger Modellkomponen-
ten bzw. die Festlegung des Modelldesigns erfolgt durch nicht unmittelbar demokratisch legi-

timierte Experten und unterliegt damit keiner effektiven parlamentarischen Kontrolle.
1.2 Symmetrie

Referenzwert-Modell

Die Referenzwert-Modelle zeigen unmittelbar bei prognostizierten sinkenden Steuereinnah-
men Wirkung und erlauben eine Kreditaufnahme. Steigen die Steuereinnahmen wieder auf

das vorherige Niveau, wird mit der Tilgung umgehend begonnen (Thiringer Modell). Hierfur

¢ Mitte Juli 2015 legte die Landesregierung dem Landtag einen Antrag auf Zustimmung zum Entwurf der Lan-
desverordnung Uber das Verfahren zur Bestimmung der Konjunkturkomponente nach § 3 Abs. 2 Satz 1 des
Ausfihrungsgesetzes zu Artikel 117 der Verfassung fir Rheinland-Pfalz vor (Drucksache 16/5285). Danach
soll u. a. die Festschreibung der strukturellen Steuereinnahmen des Jahres 2015 gestrichen und ein neuer
Wert in Anwendung des aktuellen Verfahrens im Nachtragshaushalt 2015 ermittelt werden.
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sollten die Auf- und Abschwungphasen aber zeitlich gleich lang sein. Ansonsten kdnnte die
kumulierte Konjunkturkomponente zu grof3e positive bzw. negative Werte annehmen, die im
nachsten Ab- bzw. Aufschwung nicht mehr abgebaut werden kénnten. Eine endgultige Beur-

teilung ist insofern erst nach Ablauf eines gesamten Konjunkturzyklus méglich.
Trendsteuereinnahmen-Modell

Der angewandte Korrekturmechanismus und die Einrichtung eines Symmetriekontos dirften
der verfassungsrechtlichen Verpflichtung zur symmetrischen Beriicksichtigung konjunkturel-
ler Schwankungen vom Grundsatz Rechnung tragen. Allerdings bleibt zu bemerken, dass
das rheinland-pfélzische Konjunkturkonto jahresbezogen und kumuliert positive Konjunktur-
komponenten (insgesamt 660 Mio. Euro von 2012 bis einschlieBlich 2014)% aufweist und
nach der amtlichen Begriindung® insoweit davon auszugehen ist, dass die strukturellen
Steuereinnahmen bisher zu niedrig festgelegt waren. Eine solche Folgerung hatte Auswir-

kungen auf den Aussagewert der strukturellen Defizite der vorgenannten Jahre.
EU-Modell

Das Verfahren zur Berechnung der Produktionslicke ist grundsatzlich symmetrisch. Dies gilt
jedoch nur, solange keine Modelldanderungen vorgenommen werden. Bei einem Betrach-
tungszeitraum von mehreren Jahren kénnen methodische Anpassungen die Symmetrie des
Verfahrens gefahrden, da sie zwar in die Zukunft wirken, jedoch nicht zu Korrekturen abge-
schlossener Haushaltsjahre flihren. Grundsétzlich sollte allerdings die Symmetrieeigenschaft
fir das Konjunkturbereinigungsverfahren erfillt sein, da ex-ante Konjunkturkomponente und
Steuerschéatzung auf derselben Projektion der Produktionsliicke beruhen und die Héhe der

Steuereinnahmen vom Konjunkturverlauf abhangt.

1.3 Stellschrauben und Manipulationsmoéglichkeiten
Referenzwert-Modell

Aufgrund der Verwendung von Ist-Daten und 6ffentlich verfligbaren Prognosedaten (Steuer-
schatzungen) sind die Referenzwert-Modelle weitgehend manipulationssicher. Die politi-
schen Gestaltungsmaéglichkeiten sind tolerabel, soweit ein Abweichen der Haushaltsansatze
von den regionalisierten Steuerschéatzdaten begriindet wird. Bei der Bereinigung um Steuer-

rechtsdnderungen kénnen sich Gestaltungsméglichkeiten ergeben.

&  Landtag Rheinland-Pfalz (2015), Drucksache 16/5278.
¢ Landtag Rheinland-Pfalz (2013), Drucksache 16/2924.
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Trendsteuereinnahmen-Modell

Stellschrauben des Trendsteuereinnahmen-Modells dirften im Wesentlichen die Festlegung
des Startwerts, die Parameter zur Fortschreibung der als konjunkturneutral anzusehenden
Steuereinnahmen, die Einschatzung von (erfolgten und geplanten) Auswirkungen von Steu-
errechtsdnderungen sowie die Einbeziehung von Sondertatbestanden und von Vorsichtsab-

schlagen in das Konjunkturbereinigungsverfahren sein.

Ob und ggf. inwieweit diese Stellschrauben auch Spielrdume fiir Manipulationsmdglichkeiten
erdffnen, ist zumindest derzeit nicht absehbar. Vom Grundsatz her durfte nicht auszuschlie-
Ben sein, dass eine ,etwaige Bereinigung um die Effekte von Steuerrechtsanderungen (...)
aber Spielraum flr politische Manipulationen“ bietet®®. Gleiches dirfte fiir die Einbeziehung
von nicht ndher erlduterten Sondertatbestdénden und von Vorsichtsabschldgen gelten. Dis-
kretionére Eingriffen in das Verfahren wie in Schleswig-Holstein missen vermieden werden,

da hierdurch Fehlanreize zur Manipulation entstehen.
EU-Modell

Die Méglichkeiten der Beeinflussung des Modells sind als gering einzuschéatzen. Dies gilt vor
allem fur die Konsolidierungslander, da mit Ausnahme der Ist-Steuereinnahmen alle Parame-
ter in der Verwaltungsvereinbarung fixiert sind oder extern vorgegeben werden. Etwas mehr
Freiheitsgrade gewéhrt die hessische Variante zur Berechnung der Konjunkturkomponente,
bei der eigene Berechnungen zu den regionalisierten Steuereinnahmen und den zu berlck-

sichtigenden Steuerrechtsdnderungen vorgenommen werden.
1.4 Regelungsliicken und Umgehungstatbestande

Referenzwert-Modell

Ein zeitlich vorgeschriebener Tilgungsbeginn, kurz- bis mittelfristige Tilgungsvorgaben und

strikte Ausnahmeregelungen davon erschweren eine Umgehung.
Trendsteuereinnahmen-Modell

In Rheinland-Pfalz enthalten das Ausfiihrungsgesetz zu Artikel 117 der Verfassung fir
Rheinland-Pfalz und die Landesverordnung (ber das Verfahren zur Bestimmung der Kon-
junkturkomponente nach § 3 Abs. 2 Satz 1 des Ausfiihrungsgesetzes zu Artikel 117 der Ver-

fassung fur Rheinland-Pfalz keine explizite Verpflichtung zur Revision. Unabh&ngig hiervon

% ]WH (2013): Modelle zur Konjunkturbereinigung und deren Auswirkung. Kurzgutachten im Auftrag des Lan-
desrechnungshofes Mecklenburg-Vorpommern, S. 26.
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hat das Ministerium der Finanzen Rheinland-Pfalz zugesagt, das Konjunkturbereinigungsver-
fahren zu gegebener Zeit zu evaluieren. Grundséatzlich ist eine Umgehung der schuldenbe-
grenzenden Regelungen durch die Bereinigung um die Effekte von Steuerrechtsédnderungen
sowie nicht néher erlauterten Sondertatbestanden sowie bei vorgenommenen Vorsichtsab-

schlagen nicht auszuschlieB3en.
EU-Modell

Nach den bisherigen Erfahrungen existieren in den fir die Konsolidierungslédnder erlassenen
Regelungen keine modellspezifischen Umgehungstatbesténde, da die Lander aufgrund des
in der Verwaltungsvereinbarung festgelegten Rechenverfahrens nicht eigenméchtig Berech-

nungsvorschriften andern kénnen.

Zum hessischen Konjunkturbereinigungsverfahren, welches erstmalig im Haushalt 2015 an-
gewandt wird, existieren noch keine erfahrungsbasierten Regelungsliicken und Umgehungs-

tatbestande.

1.5 Auswirkungen auf die Verschuldungsmaéglichkeiten
Referenzwert-Modell

Langfristig wird die Verschuldung stabil gehalten, soweit Tilgungsregelungen nicht Gber
einen mittelfristigen Zeitraum hinausgehen und konsequent durchgehalten werden. Selbst
bei einer dauerhaften Rezession mit sinkenden Steuereinnahmen werden die Kreditaufnah-
memodglichkeiten aufgrund des ebenfalls sinkenden Referenzwerts geringer und zwingen

den Gesetzgeber zu Einsparungen auf der Ausgabeseite.
Trendsteuereinnahmen-Modell

Nach den rheinland-pfalzischen Vorgaben muss eine negative Konjunkturkomponente nicht
automatisch zu einer Kreditaufnahmeermachtigung fihren, da weitere Faktoren (vgl. Anla-
ge 1) zu berucksichtigen sind. Erst wenn nach dieser Bereinigung insgesamt ein negativer
zulassiger Saldo verbleibt, darf in Hohe dieses Betrags eine Kreditaufnahme erfolgen. Offen
bleibt, wie u. a. mit rein buchungsméanBigen Rucklagenzufluhrungen, der nachtraglichen Um-
wandlung von Darlehen in ,verlorene Zuschlsse“ oder mit dem Einsatz von Kassenverstar-
kungskrediten des Landes fir Zwecke der Zwischenfinanzierung von Investitionen von Teil-

nehmern des Liquiditatspools umzugehen ist.
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EU-Modell

Flr die derzeitigen Konsolidierungslander wird dieser Punkt relevant, da sie nach Auslaufen
der Verwaltungsvereinbarungen ab 2020 alle Parameter des Rechenverfahrens mittels lan-
deseigener Regeln eigenstandig festlegen missen. Einen starken Einfluss auf die Verschul-
dungshdhe hat die Wahl der Basissteuern zur Berechnung der Steuerabweichungskompo-
nente. Ebenfalls kann die H6he der mdglichen Neuverschuldung durch eine Quotierung der
ex-ante Konjunkturkomponente sowie der Steuerrechtsdnderungen Uber den jeweiligen An-
teil der Bevolkerung eines Landes an der Gesamtbevdlkerung beeinflusst werden. Zudem
wirde sich eine Nicht-Berlcksichtigung von Steuerrechtsédnderungen in zusatzlichen Kredit-

aufnahmeerméachtigungen bzw. geringerer Schuldentilgung niederschlagen.

2 Empfehlungen

Auf Grundlage der in diesem Arbeitspapier gewonnenen Erkenntnisse kann keine generelle
Empfehlung fir oder wider ein bestimmtes Modell ausgesprochen werden. Insbesondere
aufgrund des kurzen Untersuchungszeitraums, der keinen vollstandigen Konjunkturzyklus
umfasst, kénnen keine eindeutigen Praferenzen fir einen Modelltyp ge&duBBert werden. Zu-
dem wird der Vergleich der Verfahren durch die unterschiedliche Definition der Einnahmeba-
sis, die dem jeweiligen Konjunkturbereinigungsverfahren zugrunde liegt, erschwert. Wie die
Ergebnisse zeigen, besitzt jeder Modelltyp gewisse Vor- aber auch Nachteile gegenltber den
anderen. Die Lander, die sich bis auf die Konsolidierungsléander frei fir ein Verfahren ent-
scheiden konnten, haben den Modelltyp gewéhlt, der auf die jeweiligen spezifischen Gege-

benheiten des Landes passt.

Trotzdem kdnnen aus den verschiedenen Verfahren einige Punkte festgehalten werden, die

bei der Ausgestaltung eines Modells zur Konjunkturbereinigung beachtet werden sollten:

« ein Symmetriekonto ermdglicht eine gute Kontrolle der symmetrischen Eigenschaften

eines Modells;

« die Anwendung eines Korrekturmechanismus gewéhrleistet bei angemessener Aus-

gestaltung die Einhaltung der Symmetrie;

- diskretionére Eingriffe missen vermieden werden.
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Anlagen:

Anlage 1: Berechnungsschema des zuldssigen Saldos zur Ermittlung der Héhe der Kreditaufnahme
fiir das rheinland-pfélzische Trendsteuereinnahmen-Modell

Komponenten zur Berechnung des . :
Berechnungshinweis

zulassigen Saldos

Saldo der Korrekturen (Entnahmen aus bzw. Zufiih-
1 rungen an Riicklagen, Uberschiisse bzw. Fehlbe-
trdge aus Vorjahren und haushaltstechnischen Ver-
rechnungen)
2 Saldo der finanziellen Transaktionen
3 Konjunkturkomponente
4 Saldo der Einrichtungen Zeile 4a + Zeile 4b + Zeile 4c
4a Saldo des Finanzierungsfonds fir die Beamtenver-
sorgung
b Saldo des Sondervermdgens ,Wissen schafft Zu-
kunft”
4c Saldo der Versorgungsricklage
5 Kreditaufnahme in Sondersituationen
6 Tilgung von Krediten in Sondersituationen
7 Abbauverpflichtung aus Kontrollkonto
8 zulassiger Saldo Zeile 1 + Zeile 2 + Zeile 3 — Zeile 4 —
Zeile 5 + Zeile 6 + Zeile 7
Nettokreditaufnahme (+) bzw. Nettotilgung (—) der
juristischen Personen, an denen das Land maf3-
geblich beteiligt ist, sofern sie im Auftrag des Lan-
9 des und zur Finanzierung staatlicher Aufgaben er-
folgt und das Land fiir die aufgenommenen Kredite
Zins und Tilgung aus dem Haushalt Gbernimmt
(Universitatsmedizin der Johannes Gutenberg-Uni-
versitat Mainz)
10 Nettokreditaufnahme (+) bzw. Nettotilgung (—) der
Landesbetriebe am Kreditmarkt
11 ;]/:lzblelbender zulassiger Saldo fiir den Kernhaus- Zeile 8 + Zeile 9 + Zeile 10

Quelle: eigene Darstellung.
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