4. Dezember 2017

Rechnungshof legt ,,Monitoring Schuldenbremse 2017 vor

- Es gilt das gesprochene Wort. -

Der Rechnungshof hat wie in den drei vergangenen Jahren anhand von zwdlf Indikatoren
beurteilt, ob der Senat auf einem sicheren Weg zur Einhaltung der Schuldenbremse ist. Ich

mochte Ihnen die Indikatoren kurz vorstellen und Ihnen unsere Bewertungen erlautern.

_- Bewertungskriterium ‘ HEE
Einhaltung der Nettokreditaufnahme

im Plan

Einhaltung der Nettokreditaufnahme

im Ist

Verlagerung der Verschuldung in

Tochterorganisationen

Strukturelle Verschuldung durch
Kassenverstirkungskredite

nahme

Monitoring Schuldenbremse 2017
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Beratende AuBerung nach § 81
Absatz 2 Landeshaushaltsordnung

Pressekonferenz 4. Dezember 2017 Kreditaufnahme ersetzende

Finanzierungsmodelle

Um gehungsmdglichkeit

Strukturelle Verschuldung durch Inan-
spruchnahme finanzieller Transaktionen

Investitionsniveau

Einhaltung des Abbaupfads im Plan

Detizit

Strukturelles

Einhaltung des Abbaupfads im Ist

+ Insgesamt weiterhin Griin, aber
Personalkosten drohen aus dem
Ruder zu laufen*

Risiken und Chancen
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Der Rechnungshof veréffentlicht den vierten Schuldenbremsenmonitor wiederum in einem
finanzpolitisch insgesamt recht gunstigen Umfeld. Es hat dazu beigetragen, dass das Tab-
leau mit den Ampeln Uberwiegend Grin oder Gelb, aber kein Rot zeigt. Hinsichtlich des Se-
natshandelns kommt der Rechnungshof in diesem Jahr zu dem Fazit: Die grofRe Richtung
der Finanzpolitik stimmt, sie zielt weiterhin auf die Einhaltung der Schuldenbremse. Gleich-
wohl gibt es Punkte, die der Rechnungshof kritisch sieht, auf die ich im Folgenden eingehen
mochte:

e Der Senat baut mehr Personal auf, als er sich vorgenommen hat.

e Bei vielen wichtigen Themen muss statt des Kernhaushalts die Konzernsphére be-

trachtet werden. Hier wéachst die Verschuldung weiterhin an.



1. Einhaltung der Nettokreditaufnahme im Plan / 2. Einhaltung der Nettokreditauf-
nahme im Ist
Kern der Schuldenbremse ist das Verbot der Neuverschuldung, das ab 2020 gilt. Der
Senat ist in der ,Einflugschneise® auf den Zielpunkt 2020: Die Planwerte passen und

die Abrechnung 2016 hat einen kleinen Uberschuss ergeben: griine Ampel.

Bewertungskriterium ,Nettokreditaufnahme*:

Nettokreditaufnahme Plan/Ist
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Ende November hat der Senat die Anhebung der Ausgabengrenze fur 2017 ff. im Fi-
nanzrahmengesetz auf den Weg gebracht. Die Birgerschaft soll Gber das neue Fi-
nanzrahmengesetz noch im Dezember entscheiden. Der Rechnungshof hatte schon
zur vorangegangenen Neufassung 2015 gemahnt: Der Senat sollte den rechnerisch
moglichen Spielraum nicht vollstédndig ausschopfen, sondern einen ,Sicherheitsab-
stand“ zur Trendlinie wahren. Dem ist der Senat damals nicht gefolgt und auch die
neuerliche Anderung schopft das Mdgliche voll aus.

Es gibt keine Pflicht, das FRG ,nachzuziehen®. Dass dies jetzt passiert und quasi ,auf
den letzten Metern“ die Ausgabenobergrenze auch noch fir 2017 um 200 Mio. Euro
angehoben wird, zeigt, dass der Senat offenbar keine anderen Spielrdume im Haus-
halt mehr sieht.

Die Ampel bleibt grtin, weil auch nach der Anhebung des Ausgabendeckels durch ein
neues FRG die Schuldenbremse eingehalten wird. Aber: Die Finanzpolitik hat ihre
Puffer erkennbar aufgebraucht.



3. Verlagerung der Verschuldung in Tochterorganisationen
Der Kernhaushalt kommt ohne neue Schulden aus, aber im ,Konzern Stadt Ham-
burg® steigen die Schulden. Sie steigen, weil die Verluste aus der HSH-Stltzung
nicht mehr nur aus Garantien bestehen, sondern tatséchlich als Geld an die Bank
geflossen sind bzw. flieRen.
Auch hier wirde ein Abstellen auf diesen einen Sonderfaktor aber zu kurz greifen.
Auch in den anderen Teilen des Konzerns werden zusatzliche Schulden aufgenom-
men. Die Abbildung zeigt: rund 5 Mrd. Euro zusétzliche Schulden in 10 Jahren.
Dem lasst sich entgegnen: Den Schulden steht ja auch Vermdgen gegeniber! Ja
und Nein. Den Schulden steht nicht immer Vermdgen gegeniiber, wie das Ansteigen
des Verschuldungsgrads zeigt (Verhaltnis Vermoégen zu Schulden, Tz. 11). Und:
Nicht jedes Vermdgen macht reicher. Investitionen, die laufende Verluste nach sich
ziehen (sei es geplant oder ungeplant), schaffen zwar bilanzielles Vermégen, ma-
chen aber eben nicht reicher. Im letzten Jahr hat der Rechnungshof Entsprechendes
bei der Messe und fordern & wohnen thematisiert.

Bewertungskriterium ,Umgehungsmaglichkeiten:

Verlagerung der Verschuldung in Tochterorganisationen
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Trotz dieser Entwicklung ist die Ampel weiterhin griin. Die Landeshaushaltsordnung
billigt dem Senat eine grol3e Gestaltungsfreiheit bei der Beteiligung an Unternehmen
der Stadt zu. Daher ist die Verschuldung im Konzern nicht per se zu kritisieren. Auch
konnten wir keine bewusste Umgehung der Schuldenbremse durch ein Zwischen-

schalten von Unternehmen erkennen.



Finanzwirtschaftlich ist die Entwicklung gleichwohl von enormer Tragweite. Haus-
haltspolitik ist immer starker Konzernsteuerung; beispielsweise haben die Konzern-
téchter mehr Mitarbeiter als der Kernhaushalt. Die Instrumente hierfir — gerade auf
Seiten der Birgerschaft — sind noch relativ schwach. Daher haben wir in unserem
Bericht einen Vorschlag gemacht, wie die Bilanz der Stadt dargestellt sein musste,
damit die Blrgerschaft erkennen kann, wie sich der Konzern entwickelt. Dazu muss-
te der Konzern in sinnvolle Schalen gegliedert werden. Wenn man immer alles be-
trachtet, erkennt man tendenziell nichts: Die grol3en Unternehmen (HHLA, HSH
Nordbank, SAGA etc.) tberlagern mit den enormen Bilanzsummen ebenso wie der
Kernhaushalt schnell alle anderen Konzernttchter. Wir schlagen vor, eine Dreiteilung
zu betrachten:

a. Der Kernhaushalt einschliellich der Tochter, die ,gefuhlt* zum Kern da-
zugehdren: Landesbetriebe, Sondervermégen, Hochschulen und die Ge-
sellschaften des Mieter-Vermieter-Modells, die ausschlief3lich die Immobi-
lienbedarfe der Verwaltung abdecken.

b. Eine Schale der staatsnahen Unternehmen, die zur Daseinsvorsorge da-
zugehoren: Stadtreinigung, Stadtentwasserung, Baderland, HPA, HOCH-
BAHN etc.

c. In der &uReren Schale sollten die Unternehmen zusammengefasst wer-
den, die Hamburg haben kann, aber nicht haben muss. In dieser Schale
haben Unternehmen weniger Aufgaben der Daseinsvorsorge i.e.S. und
sind starker am Markt tatig (HHLA, Netzgesellschaft, Hamburger Ver-
kehrsanlagen GmbH).



Bewertungskriterium ,Umgehungsmaglichkeiten:

Verlagerung der Verschuldung in Tochterorganisationen
Finanzschulden im Konzern: Segmentberichterstattung
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FREIEUND HANSESTADT HAMBURG

Durch eine in dieser Weise gegliederte Segmentberichterstattung lie3e sich erken-
nen: Wo kommen die Schulden her? Sind es unternehmerische Investitionen der
Hochbahn oder Verwaltungsbedarfe, die tUber das Mieter-Vermieter-Modell aulRer-
halb des Kernhaushalts kreditfinanziert werden? Wie stark steigt der Personalauf-
wand in der Verwaltung einschlie3lich der Landesbetriebe? Der Rechnungshof hat
im Schuldenbremsenmonitor diese Fragen von Beginn an gestellt und unter der
Uberschrift ,Wirtschaftliche Sicht“ zusammengefasst.

Mit einer Segmentberichterstattung liel3e sich die wirtschaftliche Sicht abbilden.
Warten wir ab, wie sich der Senat zu dem Vorschlag in unserem Bericht, den wir

heute vorstellen, positioniert.

4. Strukturelle Verschuldung durch Kassenverstarkungskredite
Ausweichen von Krediten auf den ,Dispo“, so heil3t das Phanomen, welches wir hier

beobachten, im Privathaushalt. Die Grafik zeigt: Keine Probleme, alles grin.



Bewertungskriterium ,Umgehungsméglichkeiten:

Strukturelle Verschuldung durch Kassenverstarkungskredite
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Unterhalb der Ebene des Haushalts hatten wir auch die Liquiditatsbedarfe von Toch-
tern dargestellt. UKE, Schulbau Hamburg — dies sind zwei Beispiele, bei denen die
Finanzbehorde tatig geworden ist und vormals dauerhaft hohe Liquiditatshilfen her-
untergefahren hat. Auch bei diesen Tochtern heil3t es also: Grine Ampel.

Das Planetarium ist vom Volumen her zwar mehr eine Randnotiz. Es hat nach Kritik
in den vergangenen Berichten des Rechnungshofs zwar insgesamt weniger Mittel in
Anspruch genommen, trotzdem aber zeitweise die von der Finanzbehdrde festge-
setzten Obergrenzen in unzulassiger Weise Uberschritten. Der Bericht beanstandet
dies.

5. Kreditaufnahmeersetzende Finanzierungsmodelle
Die Abbildung zeigt in Olivgriin, dass Kredite in den Gesellschaften aufgenommen

werden, die Investitionen fir den Haushalt abwickeln.



Bewertungskriterium ,Umgehungsméglichkeiten”:
Kreditaufnahme ersetzende Finanzierungsmodelle
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Der Rechnungshof hat stets darauf hingewiesen: Wirtschaftlich kommen diese
Schulden einer Kreditaufhnahme des Haushalts gleich. Deshalb der eben dargestellte
Vorschlag des Rechnungshofs, diese in einer Segmentberichterstattung zumindest
zusammengefasst zu betrachten.

Die Kreditaufnahme betragt 92 Mio. Euro in 2017 und 2018 noch einmal 43 Mio.
Euro. Angesichts der ansonsten geringen Neuverschuldung im Haushalt hatten
diese Betrdge nach den rechtlichen Regeln sogar vom Haushalt direkt
aufgenommen werden koénnen. Daher gilt: nicht zu beanstanden. Wir haben
weiterhin eine gelbe Ampel, weil dieser Finanzierungsweg Risiken birgt. Er birgt das
Risiko, dass Investitionsprojekte bestellt werden, deren Kreditaufnahme man im
Haushalt nicht sieht und deren Kosten den Haushalt erst Jahre spater durch
,Ratenzahlung“ in Form von Mieten belasten. Wir haben in dem Bericht diese Gefahr

wie folgt beschrieben: Ratenzahlung kann zu Gbermafigen Ausgaben verleiten ...

Strukturelle Verschuldung durch Inanspruchnahme finanzieller Transaktionen
Die Schuldenbremse erlaubt es, Firmenkaufe und an Dritte gegebene Darlehen wei-
terhin durch Kredite zu finanzieren. Wir beobachten, dass hier kein Missbrauch ent-

steht. Alles in Ordnung, griine Ampel.



Bewertungskriterium ,Umgehungsmaglichkeiten®:

Strukturelle Verschuldung durch Inanspruchnahme finanzieller Transaktionen
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7. Senkung des Investitionsniveaus

Die Schuldenbremse kann investitionsfeindlich wirken, wenn zur Vermeidung einer
Neuverschuldung auf notwendige Investitionen verzichtet wird. Daher beobachten
wir, ob die Investitionen sinken und dadurch zum Beispiel ein neuer ,Unterhaltungs-
stau” bei der Infrastruktur beférdert wird.

Die Ampel bleibt gelb: In der Finanzplanung bis 2020 zeigt sich ein Absinken, obwohl
es weiterhin Nachholbedarfe gibt.

Allerdings muss beachtet werden dass vermehrt auferhalb des Haushalts in die
stadtische Infrastruktur investiert wird. Der Schulbau oder das Mieter-Vermieter-
Modell sind zwei Beispiele. Die Tatsache, dass die Zahlen schwer mit dem Haushalt
zusammenzufihren sind, ist ein weiteres Argument fur die vom Rechnungshof vor-

geschlagene Segmentberichterstattung.



Bewertungskriterium ,Nachhaltigkeit*:

Senkung des Investitionsniveaus
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FAEIE UND HANSESTADT HANBURG

8. Einhaltung des Abbaupfads im Plan /9. Einhaltung des Abbaupfads im Ist
Der Verzicht auf jegliche neuen Schulden ab 2019 (bzw. 2020) wird nur gelingen,
wenn der Haushalt strukturell ausgeglichen ist. Der doppische Pfad zum Abbau des
strukturellen Defizits zielt auf das Jahr 2024.
Das Haushaltsdefizit 2016 stellt sich wie folgt dar:

e Als ordentliches Ergebnis sind -553 Mio. Euro angefallen. Das ordentliche
Ergebnis ist die engere Sicht auf die Ertrage und Aufwendungen, wie sie
2016 durch die Blcher gelaufen sind.

e Um zum strukturellen Defizit zu gelangen, muss gefragt werden: Wieviel
Steuereinnahmen sind in einem ,normalen®, also um Effekte der Konjunktur
bereinigten Jahr zu erwarten und wie héatte sich das Defizit mit diesen Ein-
nahmen dargestellt? Die Regeln der Landeshaushaltsordnung sehen fiir die
Beantwortung dieser Frage eine Trendberechnung aufgrund der letzten 21
Jahre vor. Das Ergebnis: 2016 lag mit rd. 1 Mrd. Uber dem Trend. Wére der
Haushalt vollstandig strukturell ausgeglichen, hatte 2016 also am Jahresende
ein ,ordentliches Ergebnis® von Plus einer Milliarde Euro verbleiben miissen.

¢ Neben den beiden oben genannten Zahlen hat das Jahresergebnis weitere
Elemente, die insbesondere Uberjahrige Effekte betreffen und hier nicht dar-

gestellt werden sollen.
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Bewertungskriterium ,Strukturelles Defizit":

Einhaltung des Abbaupfads im Plan
Bewertungskriterium ,Strukturelles Defizit": .
Einhaltung des Abbaupfads im Ist
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Fur 2016 zeigen die Ampeln fir das Haushaltsdefizit im Plan und im Ist grin.

Im Plan folgte der Senat dem gesetzlich vorgegebenen Pfad.

Das Ist schwankt naturgemaf: 2016 leicht dariiber, 2015 deutlich darunter. Da es
unterjahrige Verschiebungseffekte zwischen den beiden Jahren gibt (zum Beispiel
850 Mio. Euro Versorgungsaufwand), ist in Summe zu bescheinigen: Die Werte lie-
gen im geforderten Abbaupfad. Auf diesem Pfad bis 2024 ist es allerdings noch ein

gutes Stlick zu gehen ...

Risiken und Chancen

Man kann tber die Haushaltslage nicht sprechen, ohne auf das Risiko HSH zu ver-
weisen. In einigen Monaten wird es eine gewisse Klarheit geben, was auf den Haus-
halt konkret zukommit.

Auch hier gilt: Neben der HSH gibt es weitere Haftungs- bzw. Gewahrleistungsrisi-
ken, die wir in unserem Bericht darstellen. Gabe es die HSH nicht, wéaren die Sum-
men grol3 genug, um Aufmerksamkeit zu bekommen: Seit 2010 hat sich die Summe
der von der Stadt ibernommenen Gewahrtragerhaftungen nahezu verdoppelt (von
4,5 auf 8,5 Mrd. Euro). Der Zuwachs resultiert beispielsweise aus dem Sonderver-
mdgen Schulimmobilien oder dem Landesbetrieb Immobilienmanagement und

Grundvermdgen.
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Bewertungskriterium ,Risiken und Chancen™:

Risiken und Chancen
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Ich méchte ein weiteres Risiko fur den Haushalt beschreiben. Dabei méchte ich zu-
rickkommen auf ein vorhin angesprochenes Thema. Verkirzt formuliert hie es: Ra-
tenkauf kann zu Mehrausgaben verleiten.

Im Mieter-Vermieter-Modell bestellt eine Behdrde ein Gebdude (zum Beispiel einen
Opernfundus oder ein Hochschulgebaude) und muss im Jahr der Bestellung und
auch in den ersten Jahren danach (wadhrend noch gebaut wird) keine Mittel im Budget
vorweisen.

Erst nach der Fertigstellung wird der Haushalt durch die Mietkosten tatséachlich belas-
tet. Den Kredit hat die stddtische Realisierungsgesellschaft, typischerweise eine
GmbH & Co KG, aufgenommen und in den ersten Jahren auch die Zinsen gezahlt. Im
Schuldenbremsenmonitor geht es nicht darum, ob dieses Modell zur Organisation
des stadtischen Hochbaus gut oder schlecht funktioniert. Es ist vielmehr aus finanz-
politischer Sicht zu bewerten. Und unter diesem Blickwinkel sieht der Rechnungshof
die Gefahr, dass immer grol3ere Teile des Haushalts durch viele vergleichsweise
kleine Einzelentscheidungen, die aber fur viele Jahre in die Zukunft wirken, festgelegt
werden. Wenn dann in Krisenzeiten im Kernhaushalt gegengesteuert werden muss,
gibt es hierfir zunehmend weniger Moglichkeiten: immer grof3ere Anteile sind unver-

rickbar festgelegt.
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Bewertungskriterium ,Risiken und Chancen":

Risiken und Chancen

Abnehmender Gestaltungsspielraum im Haushalt

s verbleibendes Budget

Gesetzliche Leistungen

Mieten und Pachten

. B
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Die Grafik signalisiert diesen Effekt: Die Teile im Haushalt, Uber die noch frei ent-

schieden werden kann, nehmen ab.

Personalstrategie

In den vergangenen Jahren hatten wir die Ergebnisse im Zusammenhang mit dem
Senatsziel, 250 Vollkrafte pro Jahr abzubauen, nachgezeichnet. Das Fazit war, dass
zwischen 2011 und 2016, also innerhalb von sechs Jahren, per Saldo rund 2.400
Vollkrafte aufgebaut wurden.

Der Senat hat mit dem Haushaltsplan 2017/2018 seine Strategie fir die Personal-
kosten neu formuliert. Er geht nunmehr (trotz eines Abbaus in bestimmten Berei-
chen) davon aus, dass insgesamt ein Personalaufbau stattfindet.

Den fur das Ende des Jahres 2020 geplanten Zielwert von rund 50.500 Vollzeitaqui-
valenten, hat der Senat allerdings schon Mitte 2017 Uberschritten: Wir haben per
Ende Juli im IT-Haushaltsverfahren einen Istwert von rund 51.000 Vollzeitdquivalen-
ten vorgefunden.

Zusétzlich zu dem wachsenden Personalbestand steigen nattrlich auch die Entgelte
und Bezige jahrlich. Die Steigerungen liegen tber den in den Rechengrofen fiir die

Planaufstellung bereits beriicksichtigten 1,5 % fir ,Tarifsteigerungen®. Von 2015 auf

12



2016 sind die Personalkosten beispielsweise bei einem Wachstum der Vollzeitaqui-
valente von 1,5 % insgesamt um 3,3 % angestiegen.

Das Fazit des Rechnungshofs: Der Senat ist Uber seine eigene Planung beim Per-
sonalaufbau deutlich hinausgeschossen. Zusammen mit den Tarif- und sonstigen
Kostensteigerungen (zum Beispiel Beihilfe) ist der Personaletat gegenwartig auf ei-

nem expansiven Kurs.

Bewertungskriterium ,Strategie des Senats: D
Abbau von 250 Vollkraften jahrlich

VZA-Entwicklung

51.500

51.000

= =750 VZA

50.500

50.000

49.500

49.000

48.500

Ist2015  Ist2016  Ist2017 Plan2018 Plan2019 Plan 2020
Plan 2017

|t \/ZA  emmmplan VZA i
—n
R=ECHNUNGSHOF
FAEIE UND HANSESTADT HAMBURG

Vgl.: Beratende Auterung
Textzahl 80 ff.

Der Senat hat seine Strategie der 250er-Einsparungen faktisch aufgegeben, weil sie
zunehmend deutlicher an der tatséchlichen Entwicklung in den Behdrden vorbeilief.
Auch die gegenwartige Haushaltsplanung ist schon von der tatsachlichen Entwick-
lung Uberholt worden.

Fur den Rechnungshof ist gegenwartig keine neue Strategie erkennbar. Spatestens
mit dem Haushaltsplanentwurf 2019/2020 muss der Senat diese Licke fillen: Er
muss eine Planung aufstellen, die fiir 2020 nur so viel Personalkosten zulasst, dass
die Schuldenbremse eingehalten werden kann und dann sicherstellen, dass diese
Zahlen nicht schon im ersten Jahr des Doppelhaushalts von der Realitat tberholt
werden. Mit Blick auf die Ergebnisse der vergangenen Jahre ist eine gelbe Ampel

angezeigt.
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12. Finanzstrategie

Der Rechnungshof hat in den vergangenen Jahren im Schuldenbremsenmonitor
grundséatzlich die Finanzstrategie begruf3t: Langfristig sichere (weil vorsichtig prog-
nostizierte) Steuereinnahmen filhren zu Ausgabenobergrenzen und Haushaltseck-
werten, die Planungssicherheit und moderaten Konsolidierungsdruck bei partiell
durchaus erklecklichen Zuwachsen ,unter einen Hut bringen®. Von diesem Pfad soll-
te der Senat nicht abweichen.

Das zweite Thema, das Aufmerksamkeit erfordert: Der schuldenfreie Kernhaushalt
darf nicht durch Schulden im Konzern erkauft werden, denn mit einer Zeitverzdge-

rung fallen viele Lasten der stadtischen Unternehmen auf den Haushalt zurtick.

Bewertungskriterium ,Strategie des Senats*: D
Ausgabensteigerung/Finanzmittelbedarf begrenzen

Bericht S. 55/56:

Die ,gelbe Ampel“ singnalisiert, dass - obgleich die Richtung
grundsétzlich stimmt - das Ziel einer nachhaltig
ausgeglichenen Finanzwirtschaft noch nicht erreicht ist.

Die fur den Kernhaushalt gesetzlich normierte
Ausgabendisziplin (...) halt der Senat ein. Die Analysen in den
vorangegangenen Kapiteln zeigen aber, dass die
Ausgabendisziplin des Kernhaushalts auch durch ein
Ausweichen in Finanzierungen auf3erhalb des Haushalts
»erkauft“ wird. Zudem liegt das Ziel eines strukturell
ausgeglichenen doppischen Haushalts mit dem Jahr 2024 noch
in der Ferne (..).

idi

—a

. i R=CHNUNGSHOF
Vgl.: Beratende AuBerung Textzahi 87. FREICUND HANSCETADT HAMOURS

Unsere Bewertung, dass die Richtung grundsatzlich stimmt, bezieht sich auf die ge-
genwartige, mit vorsichtigen Annahmen bei den Steuerertrdgen operierende Strate-
gie.

Ob das Ziel der Schuldenbremse 2019/2020 tatsachlich erreicht wird, entscheidet
sich an der Haushaltsdisziplin, mit der der Senat den kommenden Doppelhaushalt

aufstellt.
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