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Entwurf des Haushaltsgesetzes 2012

Nachfolgend werden vom RWI die aus finanzwissenschaftlicher Sicht zentralen Fragen des Fragenkatalogs
beantwortet.

VerfassungsmaBigkeit, Haushaltsgesetz, Allg. Finanzen
Fragen 1. bis 4 und 7:

Die seit August 2009 im Grundgesetz verankerte Verschuldungsbhegrenzung fiir die Lander verlangt von die-
sen, ab dem Haushaltsjahr 2020 bei einer konjunkturellen Normallage ausgeglichene Haushalte vorzulegen.
Weil konjunkturbedingte Finanzierungssalden weiterhin zuldssig sind, musste ein Verfahren entwickelt wer-
den, mit dem sich die Konjunktur- und die Strukturkomponente eines Finanzierungssaldos berechnen lassen.
Das RWI hat im Auftrag des BMF ein solches Verfahren - das Aggregierte Quotierungsverfahren - konzipiert
(RWI 2010). Mit diesem Verfahren hat das RWI ein strukturelles Defizit Nordrhein-Westfalens im Jahr 2010 in
Hohe von 4,2 Mrd. € errechnet (RWI 2011a); dieser Betrag entsprach 83% des in einer VGR-nahen Abgrenzung
ermittelten gesamten Finanzierungsdefizits des Jahres 2010. Die im vergangenen Jahr starker als erwartet ex-
pandierende Konjunktur hat fiir die Ermittlung der beiden Komponenten zwei Auswirkungen: Zum einen kam
es aufgrund der besseren Konjunktur zu erheblichen Steuermehreinnahmen. Diese wurden von der Landesre-
gierung - der Intension der Schuldenbremse entsprechend - richtigerweise genutzt, um die Nettoneuverschul-
dung zu reduzieren. Zum anderen stieg infolge der expandierenden gesamtwirtschaftlichen Produktion die
Kapazitatsauslastung, so dass sich die Produktionsliicke im vergangenen Jahr voraussichtlich schloss und damit
der budgetdre Spielraum fiir die zuldssige konjunkturbedingte Neuverschuldung entfiel.

Trotz der im Jahr 2012 erwarteten konjunkturellen Eintriibung (vgl. hierzu Frage 8) diirfte die Produktionslii-
cke fast geschlossen bleiben. Von daher kann in einer vorsichtigen Planung davon ausgegangen werden, dass
das Land NRW bis 2020 ein strukturelles Defizit abtragen muss, dass in etwa der gesamten, fiir 2012 geplanten
Neuverschuldung in Hohe von etwa 4 Mrd. € entspricht. Verteilt auf die inklusive des aktuellen Haushaltsjahres
bis 2020 verbleibenden acht Haushaltsjahre ergdbe sich dann ein jahrlicher Konsolidierungsbhedarf von rund
500 Mill. €, wenn man einen fiktiven Abbaupfad mit jahrlich etwa gleichmaRigen Konsolidierungsschritten
unterstellte. Es ist zwar eine groRRe Herausforderung, den Haushalt jahrlich in dieser GroRenordnung struktu-
rell zu verbessern; es ist aber keinesfalls unméglich, diese Anforderungen der Schuldenbremse einzuhalten.

Allerdings sind in der aktuellen Planung fiir das laufende Haushaltsjahr aus unserer Sicht unbedingt noch
MaRnahmen zu ergreifen, die eine Konsolidierung in dieser GroRenordnung erwarten lassen. Es sind aber fiir
uns weder in dem von der Landesregierung vorgelegten Entwurf fiir den Haushalt 2012 noch in ihrer Finanz-
planung bis 2015 solche MaRnahmen erkennbar. Es finden sich zwar Bekenntnisse, die Schuldenbremse einzu-
halten und das strukturelle Defizit in gleichmaRigen Schritten abzubauen, es fehlen aber konkrete Angaben
dariiber, wie die Landesregierung den Abbau umsetzen will.

Die in die Planung des Haushalts 2012 eingestellten ,globalen Minderausgaben* in Hohe von 750 Mill. € sind
zwar als ZielgroRe fiir Einsparungen zu begriiRen, ohne Zuordnung zu einzelnen Ressorts oder gar einzelnen
Aufgabenbereichen signalisieren sie aber noch keine konkreten Vorstellungen der Landesregierung davon, wo
diese Minderausgaben realisiert werden sollen. Sicherlich werden ohne die Konkretisierung die Ressorts all-
gemein in die Verantwortung genommen, aber die Landesregierung sollte hier auch die Chance nutzen und
neben den ausfiihrlich betonten Schwerpunkten bei den Ausgaben auch angeben, wo eingespart werden soll.

Die mittelfristige Finanzplanung sieht vor, die Neuverschuldung bis Ende 2013 auf 3,9 Mrd. € zu reduzieren.
Weil die Landesregierung zugleich in der aktuellen Haushaltsplanung fiir 2012 schon eine Verringerung der
Neuverschuldung auf unter 4 Mrd. € vorsieht, sollte die mittelfristige Planung méglichst bald angepasst wer-
den. Die bis zum Ende des Planungszeitraums der mittelfristigen Finanzplanung im Jahr 2015 vorgesehene
Reduzierung der Neuverschuldung auf 2,9 Mrd. € ist vor dem Hintergrund der wesentlich verbesserten Basis
zum Ende des Jahres 2011 nicht ehrgeizig. Es ware zudem eine sehr riskante Vorgehensweise, wiirde die Lan-
desregierung, wie von Finanzminister Walter-Borjans bei der Haushaltseinbringung am 21. Dezember 2011
dargelegt, die Neuverschuldung erst bis Ende 2017 ,,in einem Zwischenschritt auf unter 2.0 Mrd. € reduzieren®.
Die strukturelle Neuverschuldung sollte angesichts des immensen Konsolidierungsbedarfs vielmehr bis Ende
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2017 schon deutlicher zuriickgefiihrt werden, damit NRW nicht das Risiko eingehen muss, bei eventuell schwie-
riger konjunktureller Lage noch einen groRen Teil seines strukturellen Defizits in den Haushaltsjahren 2018 und
2019 abbauen zu miissen.

Fragen 5 und 6

Mit einem Ansatz von 22,2 Mrd. € und damit einem Anteil von 38,3% an den bereinigten Gesamtausgaben
machen die Personalausgaben einen erheblichen Anteil der Landesausgaben aus, der bei der anstehenden
Konsolidierungsaufgabe nicht auRen vor gelassen werden kann. Trotzdem sind im Haushaltsplanentwurf 2012
im Saldo 346 Stellen neu geschaffen worden. Zudem werden insgesamt 378 befristete Stellen in unbefristete
umgewandelt, hierdurch diirften aber nur geringe zusatzliche unmittelbare Kosten entstehen. Allerdings erhd-
hen sich damit die zukiinftigen permanenten Personalausgaben, deren Hohe die Landesregierung an anderer
Stelle beklagt; insgesamt wird jedenfalls der Spielraum fiir zukiinftige Einsparungen geringer. Dies gilt auch
fiir die im Haushaltsgesetz 2012 vorgesehene Streichung von 364 kw-Vermerken.

Ob der geplante Stellenzuwachs in den angegebenen Bereichen (Polizei, Schule, Justizvollzug, Umweltiiber-
wachung, Personalverstarkung im Geschaftsbereich des Ministeriums fiir Inneres und Kommunales) auch tat-
sachlich erforderlich ist, lasst sich ohne eine eingehende Analyse dieser Bereiche nicht bewerten. Kritisiert
werden kann aber, dass die Landesregierung bei den Einstellungen und Stellenumwandlungen den Spielraum
fiir zukiinftige Ausgabeneinsparungen weiter reduziert. Angesichts der hohen langfristigen Belastungen durch
die Versorgungsverpflichtungen und der in den kommenden Jahren riicklaufigen Bevdlkerungszahl waren an
sich MaRnahmen erforderlich, die die Flexibilitat bei den Personalausgaben erhéhen.

Frage 8:

In der Haushalts- und Finanzplanung des Landes NRW wird das Steueraufkommen fiir das Jahr 2011 zuziiglich
globaler Steuermehreinnahmen in Héhe von 1,3 Mrd. € auf 38,9 Mrd. € und fiir 2012 auf 43,1 Mrd. € veran-
schlagt, was einer Zunahme im Jahr 2012 von 7,2% entspricht. Die Landesregierung legt damit fiir NRW einen
starkeren Anstieg des Steueraufkommens zugrunde als in den westdeutschen Landern. Deren Anstieg - vor Zu-
und Abrechnungen von Bundeserganzungszuweisungen, Umsatzsteuerverteilung und Landerfinanzausgleich -
hat der Arbeitskreis Steuerschdtzungen (AKS) im November 2011 auf 5,8% veranschlagt. Die NRW-
Steueransatze wurden aus den Ergebnissen des AKS vom November 2011 abgeleitet, der seine Schatzung auf
den gesamtwirtschaftlichen Vorgaben der Bundesregierung basiert. Diese erwartete damals fiir 2011 einen
Zuwachs des realen BIP von 2,9% (nominal: 3,8%) und fiir 2012 von 1,0% (nominal: 2,4%) (Gebhardt 2011).

Der Anteil des Landes NRW am gesamten Steueraufkommen vor Beriicksichtigung des Fonds ,Deutsche Ein-
heit”, der Bundesergdanzungszuweisungen, des Landerfinanzausgleichs, der Konsolidierungshilfen, der Ener-
giesteuer und der Kfz-Steuerkompensation wird von der Landesregierung fiir 2011 auf 20,9% und fiir 2012 auf
21,4% veranschlagt. Zu einem geringen Teil lasst sich ein steigender Anteil auf die am 1.10.2011 erfolgte Erhd-
hung der Grunderwerbsteuer von 3,5 auf 5% zuriickzufiihren; hieraus resultieren laut Gesetzentwurf Mehrein-
nahmen in Hohe von 150 Mill. € in 2011 und von jahrlich 400 Mill. € in den Folgejahren.

Die gesamtwirtschaftlichen Perspektiven des Landes sprechen hingegen nicht fiir einen hoheren Anteil
Nordrhein-Westfalens am Gesamtsteueraufkommen. Die Konjunktur hat in NRW im Verlauf des vergangenen
Jahres spiirbar an Schwung verloren. Das Expansionstempo diirfte sogar etwas starker nachgelassen haben als
in Deutschland insgesamt. Das BIP in NRW ist nach Einschdtzung des RWI im Jahr 2011 mit 2,8% etwas schwa-
cher gestiegen als im {ibrigen Bundesgebiet. Im laufenden |ahr diirfte es um 0,6% und damit mit der gleichen
Rate wie im Bundesdurchschnitt zunehmen (Dohrn, Kitlinski und Vosen 2011).

Zwar ist das Steueraufkommen im vergangenen Jahr in NRW aufgrund konjunkturbedingter Steuermehrein-
nahmen etwas hoher ausgefallen als in den schon nach oben revidierten Planungen zugrunde gelegt, doch
diirfte die Konjunktur im laufenden Jahr schwacher ausfallen als noch im Herbst erwartet. Die Landesregierung
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legt auch insofern keine vorsichtige Prognose des Steueraufkommens zugrunde, so dass die Aufkommenser-
wartungen mit Unsicherheit behaftet sind. Prognoserisiken ergeben sich dadurch, dass das zugrunde gelegte
Wirtschaftswachstum am oberen Rand des Prognosespektrums liegt. Im Zuge der nach wie vor bestehenden
Staatschuldenkrise haben sich die konjunkturellen Aussichten eingetriibt, und die Konjunkturprognosen wur-
den in den vergangenen Wochen auf breiter Front nach unten revidiert. So erwartet beispielsweise das RWI im
Jahr 2012 nur noch ein Zuwachs des realen BIP in Deutschland von 0,6%, nach zuvor 1% (RWI 2011b), und auch
die Bundesregierung hat ihre gesamtwirtschaftliche Prognose im Rahmen des am 18. 1. 2012 vorgelegten Jah-
reswirtschaftsberichts nach unten korrigiert; sie legt nunmehr einen Zuwachs des realen BIP von 0,7% zugrun-
de (BMWi 2012).

Frage 9:

Die Einnahmen eines Nehmerlandes im Landerfinanzausgleich und die Héhe der allgemeinen Bundesergan-
zungszuweisungen hdangen von dem Verhaltnis der pro-Kopf-Steuereinnahmen des Landes (Finanzkraftmess-
zahl) zu den bundesdurchschnittlichen pro-Kopf-Steuereinnahmen (Ausgleichsmesszahl) ab. Nach den vorlau-
figen Abrechnungen fiir das Jahr 2010 betrug die Finanzkraft des Landes NRW 98,5% der Ausgleichsmesszahl.
NRW erhielt daraufhin im Ausgleichsjahr 2010 Zuweisungen in Héhe von 358 Mill. €. Die Finanzkraft des Lan-
des wurde so auf 99,2% der Ausgleichsmesszahl verbessert. Die weiterhin vorhandene Liicke wurde anschlie-
Rend mit Hilfe von allgemeinen Bundesergdanzungszuweisungen in Hohe von 122 Mill. € verringert. Insgesamt
hat das Land NRW laut vorlaufigem Ergebnis somit480 Mill. € erhalten (vgl. Tabelle 1). Dies fiihrte letztendlich
zu einer Finanzkraft von 99,4% der Ausgleichsmesszahl.

Tabelle 1
Finanzausgleichsbeitrdge /-zahlungen und allgemeine Bundesergdnzungszuweisungen des Landes NRW
2005-2012; in Mill. €

2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011%* 2012%*
LFA -4,90 -132 -38 54 -59 358 280 400
Allg. BEZ 0 0 0 0 0 122 20 150

*Vorl. Ergebnis, **Haushaltsansatz. - Quelle: BMF (2011), Haushaltsgesetz NRW 2011, Haushaltsgesetz NRW
2012.

Am Beispiel des Jahres 2010 lasst sich erkennen, dass die Hohe der Einnahmen des Landes NRW aus dem Fi-
nanzausgleich von zwei Faktoren determiniert wird: Dem eigenen Steueraufkommen und den Steuereinnah-
men des Bundesdurchschnitts. Ohne genauere Angaben der Landesregierung zu den Berechnungen der Ein-
nahmen aus dem Finanzausgleich ldsst sich auf die Frage, ob die gewahlten Haushaltsansatze von 400 Mill. €
fiir den Landerfinanzausgleich und von 150 Mill. € fiir die allgemeinen Bundeserganzungszuweisungen realis-
tisch sind, kaum eine Antwort finden. Die Erhohung des Ansatzes auf insgesamt 550 Mill. € bedeutet implizit,
dass sich die nordrhein-westfdlischen pro-Kopf-Steuereinnahmen von dem bundesdurchschnittlichen pro-
Kopf-Steueraufkommen im Vergleich zum Vorjahr weiter entfernen werden. Prinzipiell sind steigende Steuer-
einnahmen des Landes NRW hiermit vereinbar, eine Verschlechterung der relativen Position ist mit Steuer-
mehreinnahmen moglich.

Frage 10:

Das RWI hat bereits in verschiedenen Stellungnahmen fiir den Landtag darauf hingewiesen, dass nur eine
konsequente Konsolidierungspolitik dazu fiihrt, dass kiinftig ein geringerer Anteil des Steueraufkommens auf-
gewendet werden muss, um den Schuldendienst zu finanzieren. Gelingt dies, dann vergrofern sich die budge-
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taren Spielrdume (wieder), um zum Beispiel durch eine Aufstockung von Investitionen in den Bildungs- und
Forschungsbereich die Wachstumsbedingungen zu verbessern. Nicht auszuschlieBen ist zudem, dass in Zukunft
Lander mit lberhohter (struktureller) Verschuldung an den Kapitalmarkten hohere Risikoaufschlage hinneh-
men miissen, wodurch die Finanzierungslasten weiter zunehmen wiirden.

Fragen 12:

Das Land NRW ist gemal® der im Grundgesetz verankerten Schuldenbremse gefordert, bis 2020 einen struktu-
rell ausgeglichenen Haushalt vorzulegen. Dieses Ziel diirfte angesichts des immensen Konsolidierungsbhedarfs
nur erreicht werden, wenn samtliche Ausgaben des Landes einer kritischen Analyse unterzogen werden. In
erster Linie gilt es, die Effizienz bei der Aufgabenerfiillung zu erhéhen. Die Landesregierung ist aber auch ge-
fordert, auf der Ausgabenseite grundsatzliche Einsparungen umzusetzen. Sie hat daher eigens ein ,Effizienz-
team* eingesetzt, das Einsparvorschldage unterbreiten soll, wie der Haushalt des Landes erfolgreich konsolidiert
werden kann. Zudem wurde von der Landesregierung eine Studie in Auftrag gegeben, die die Ausgabensituati-
on des Landes NRW im Vergleich zu anderen Landern darstellen und mdgliche Einsparpotenziale aufdecken
soll.
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