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. Zusammenfassung und Gesamt-
bewertung

Die Rahmenbedingungen fiir stabile Finanzen bleiben weiterhin
ungewohnlich glinstig: Eine positive wirtschaftliche Entwicklung
mit anhaltend hohen Steuerertragen trifft auf niedrige Zinsen. Im
Ergebnis sind die Ist-Werte bis einschlieRlich 2015 fir das Haus-
haltsdefizit und die Neuverschuldung besser ausgefallen als ge-
plant.

Auch die Strategie des Senats fir seine Finanzwirtschaft bleibt
grundsétzlich unverandert: Er orientiert sich an der mittelfristigen
Entwicklung, nach der Eckwerte festgelegt und den Behérden vom
Senat Planungsvorgaben gemacht werden. Dies hat in den letzten
Jahren erfolgreich zur Begrenzung des Ausgabenanstiegs beige-
tragen. Allerdings reizt der Senat, wie vom Rechnungshof bereits
in den letzten Jahren beobachtet, mit dem Haushaltsplan-Entwurf
2017/2018 zunehmend alle Reserven und Puffer aus:

— Die zunachst steigend geplanten Investitionen sinken im
Finanzplanungszeitraum 2019/2020 wieder spirbar.

— Die Entlastung des Haushalts durch stetig sinkend geplante
Mittel fur Zinsen endet. Der Ansatz ist nach der letzten Ab-
senkung durch eine Nachbewilligungsdrucksache fur das
Jahr 2016" kaum mehr auskémmlich; durch ein Gegenrech-
nen von Ertragen wird der fortgeschriebene Plan noch einge-
halten.

— Die Verschuldung in Tochterorganisationen nimmt zu, was
den Haushalt zunehmend strukturell einengt. Dies zeigt sich
in Summe im Konzernabschluss, im Einzelnen zeigt es sich
aber auch in MaRBnahmen im sog. Mieter-Vermieter-Modell
sowie dem kreditfinanzierten Kauf von Feuerl6schbooten
durch die Hamburg Port Authority A6R (HPA), die diese an-
schlieBend der Stadt vermietet. Auch die Kreditfinanzierung
von Flichtlingsunterbringungskosten durch férdern & wohnen
AG6R (f & w) fallt in diese Kategorie.

— Der Haushalt stitzt sich in allen Jahren auf rund 100 Mio.
Euro Ablieferung vom Landesbetrieb Immobilienmanagement
und Grundvermoégen (LIG). Der Rechnungshof hat in einer
Prifung festgestellt, dass es keine realistische Planung gibt,
wie der LIG diese Abfuhrungen mit seinem Geschaft erbrin-
gen kann. Die Ablieferung ist eine Risikoposition im Haus-
haltsplan, die dazu fihren kann, dass beim LIG eine
Verschuldung in Form von stetigen Liquiditatshilfen entsteht.

' Biirgerschaftsdrucksache 21/1395 vom 25. August 2015.
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2. Der Personalaufwand ist mit gut 37 % am Gesamtaufwand der
zweitgrofite Kostenblock des Haushalts. In den Jahren 2011 bis
2015 sind im Saldo 1.440 Vollkrafte (VK) in der hamburgischen
Verwaltung aufgebaut worden. Fur die kommenden Jahre ist im
Saldo ein weiterer Personalaufbau im Kernhaushalt geplant.

Der Senat kann in den Richtlinien seiner Politik bestimmen, ob er
einem Aufgabenzuwachs durch zusatzliches Personal oder durch
Umschichtungen Rechnung tragt. Der aus dieser Entscheidung
resultierende Personalaufwand muss dann allerdings vom Senat
widerspruchsfrei und realistisch geplant werden. Nur bedingt zu
beeinflussende Faktoren wie Tarifsteigerungen missen ebenso
realistisch geplant werden wie die Auswirkungen der fiir Teilberei-
che der Verwaltung erfolgten Vorgaben zum Auf- oder Abbau von
Personal. Fir die daraus resultierenden Mittelbedarfe muss dann
aufgrund der Schuldenbremse gelten: Eine Finanzierung durch
Kredite ist keine Option. Insofern sind Ausgangspunkt und Ziel-
punkt fir jede Strategie des Senats hinsichtlich des Personalauf-
wands festgelegt: Im Rahmen seiner Richtlinien muss der Senat
erreichbare Zielwerte vorgeben, die durch realistische Planan-
nahmen in ausfinanzierte Personalbudgets miinden.

Bisher hatte der Senat die Strategie, 250 VK pro Jahr abzubauen.
Diese Strategie war nicht erfolgreich, wobei offen bleiben kann, ob
es das Ziel war, 250 VK netto oder brutto (d. h. ohne das Gegen-
rechnen von Mehrbedarfen in definierten Bereichen) abzubauen:
Keines von beidem wurde erreicht. Seit 2011 sind im Saldo 1.440
VK aufgebaut worden. Mit dem Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018
passt der Senat seine Strategie an: Ein beziffertes gesamtstadti-
sches Einsparziel, welches in Zukunft jedes Jahr erbracht werden
soll, wird fir den Personalkérper nicht mehr vorgegeben. Vielmehr
wird eine differenzierte Betrachtung und Steuerung von Auf- und
Abbau angekiindigt. Insgesamt wird ein leichter Aufbau zugelas-
sen. Auch riicken neben den bisher fokussierten VK die im Haus-
halt ausgewiesenen Vollzeitdquivalente (VZA) starker in den Blick.
Fur sie werden im Finanzbericht 2017/2018 nach sog. Handlungs-
feldern differenzierte Vorgaben fir den Auf- oder Abbau darge-
stellt.

Um das Ziel eines im Saldo leichten Aufbaus zu erreichen, sieht
der Haushaltsplan-Entwurf neben einem Aufbau von 619 VZA (vor
allem bei Polizei, Feuerwehr, Lehrkraften und Nachwuchskraften)
in Teilbereichen — beispielsweise bei den Bezirksamtern — einen
deutlichen VZA-Abbau vor. Die Planung unterstellt, dass diese
trotz 2016 bereits punktuell anerkannter Mehrbedarfe in den Jah-
ren ab 2017 wieder die Hauptlast der Einsparungen im Personal-
haushalt insgesamt tragen kdnnen.

Die neue Strategie des Senats, wie sie sich im Haushaltsplan-
Entwurf 2017/18 darstellt, 1asst sich wie folgt zusammenfassen
und bewerten: Es wird im Saldo ein Personalaufbau zugelassen
und nunmehr auf eine Ubergeordnete Zielvorgabe, die dem entge-
gensteht, verzichtet. Da weiterhin grof’e Bereiche der Verwaltung
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von Einsparungen ausgenommen werden, ergeben sich fir die
Ubrigen Bereiche, die in Summe weniger als die Halfte des ge-
samten Personalkdérpers ausmachen, Einsparziele, die an-
spruchsvoll sind. Weiterhin muss ein kleinerer Teil der Verwaltung
gegen die Mehrbedarfe in den grof3en, von Einsparungen ausge-
nommenen Personalkérpern ansparen, was jedenfalls in der Ver-
gangenheit nicht erfolgreich war. Insofern muss auch die neue
Planung als risikobehaftet bewertet werden.

Trotz im Saldo nur leichten Personalaufbaus zeigen sich bei einer
bereichsbezogenen Betrachtung Personaleinsparungen und Per-
sonalaufbau mit durchaus nennenswerten Auf- und Abbauzielen.
Dies ist angesichts sich verandernder Prioritdten nachvollziehbar
bzw. sogar notwendig. Undifferenzierte Handlungskonzepte (,Ra-
senmaher®) sind keine wiinschenswerte Alternative. Problematisch
wird diese Strategie dann, wenn — wie dies beispielsweise bei den
Bezirksdmtern der Fall ist — in abgegrenzten Handlungsfeldern
Einsparvorgaben (aus dem Haushaltsplan) und Aufbauzusagen
(insbesondere aus Drucksachen und anderweitigen Einzelfestle-
gungen) zusammentreffen, ohne dass der daraus entstehende
Zielkonflikt aufgeldst wird. Zudem bleiben die Vorgaben generell
im Geflecht von Netto- und Bruttoeffekten, VK und VZA oder der
Abgrenzung von Steuerungsbereichen und Handlungsfeldern
intransparent. Dies erschwert es der Birgerschaft, aber auch dem
Senat selbst, die angestrebte Entwicklung verlasslich zu berwa-
chen bzw. zu steuern. Da dies aber auch bedeutet, dass es zu-
mindest keinen ungebremsten Personalaufbau gibt, bleibt die
Entwicklung des Personalaufwands im Haushaltsplan-Entwurf in
einem Rahmen, der die Einhaltung der Schuldenbremse noch
nicht gefahrdet und insofern wie in den Vorjahren noch eine gelbe
Ampel rechtfertigt.

Mit den Verpflichtungen — insbesondere im Zusammenhang mit
der HSH Nordbank AG (HSH) — und Risiken wie unsicheren Kos-
ten fur die Flichtlingsunterbringung oder der weiteren Entwicklung
der Haushaltsreste bleibt der Haushalt zudem anfallig fir Mehr-
ausgaben.

Positiv ist festzustellen, dass sich bei einem Indikator die
Bewertung verbessert hat: Die in 2015 noch kritisch bewertete
Situation bei den Liquiditatshilfen fir Tochterorganisationen hat
sich entspannt bzw. wird sich durch zwischenzeitlich getroffene
Entscheidungen2 Uber eine zusatzliche Mittelbereitstellung ver-
bessern.

In der Gesamtschau ergibt sich ein gegenliber dem Vorjahr
weitgehend unverandertes Bild: Aufgezehrte Puffer und Reserven
sowie Risiken bei der Entwicklung des Personalaufwands machen
den Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018 zunehmend weniger stabil.

2 Burgerschaftsdrucksache 21/4472 vom 17. Mai 2016.
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Die Grafik zeigt die in den folgenden Kapiteln erlauterten Einzelkri-
terien.
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ll. Ausgangslage

Hamburg ist durch das Grundgesetz (GG) ab 2020 verpflichtet,
seine Einnahmen und Ausgaben grundsatzlich ohne Einnahmen
aus Krediten auszugleichen (Nettokreditaufnahmeverbot). ® Der
hierzu erforderliche strukturelle Ausgleich des Haushalts wird tber
Abbaupfade definiert, die bis 2019, spatestens aber bis 2020 zur
Einhaltung der Schuldenbremse fiihren sollen. Fur die Abbaupfa-
de ist nach der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg
(HV) ein kontinuierlicher, maglichst gleichmaRiger Abbau des
strukturellen Defizits vorzusehen und eine Verminderung der Net-
tokreditaufnahme anzustreben.

Mit dem zum dritten Mal vorgelegten Bericht Uberprift der Rech-
nungshof anhand eines unveranderten Kriterienkatalogs, ob der
Weg zur Einhaltung der Schuldenbremse gesichert ist.

Grundlage des vorliegenden Berichts ist der Haushaltsplan-
Entwurf 2017/2018. Planwerte werden bis zum Haushaltsjahr

2020 berucksichtigt, da der Entwurf eine Fortschreibung des mit-
telfristigen Finanzplans bis 2020 enthalt.

lll. Nettokreditaufnahme

1. Einhaltung der Nettokreditauf-
nahme im Plan

Bewertungskriterium ,Nettokreditaufnahme*:

Einhaltung der Nettokreditaufnahme im Plan

Die vorzulegenden Haushalts- und Finanzplane miissen in
den Betragen den Anforderungen der Schuldenbremse aus
der Hamburgischen Verfassung, dem Finanzrahmengesetz
und den Bestimmungen zum Ubergang auf das neue Haus-
haltswesen hinsichtlich des Haushaltsausgleichs in Artikel 40
§ 5 SNHG gerecht werden.

Die vom Senat vorgelegte Finanzplanung 2016 — 2020 ent-
spricht diesen Vorgaben. Das Zahlenwerk ist geeignet, die
Einhaltung der Schuldenbremse sicherzustellen.

% Artikel 109 Absatz 3 GG in Verbindung mit Artikel 143d Absatz 1 GG. In dieser
verfassungsrechtlichen Vorgabe sind die Begriffe kameral ausgestaltet. Uber-
setzt in die in Hamburg ab dem Haushaltsjahr 2015 geltenden doppischen Vor-
gaben ist der Begriff ,Einnahme” durch ,Einzahlung” und der Begriff ,Ausgabe“
durch ,Auszahlung® zu ersetzen.
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7. Die Schuldenbremse und das damit einhergehende Nettokredit-
aufnahmeverbot ab 2019 bzw. 2020 umfassen dem Wortlaut nach
ausschlieBlich den Kernhaushalt der Freien und Hansestadt Ham-
burg (FHH) einschliel3lich seiner rechtlich unselbststandigen Ein-
heiten. * Die Nettokreditaufnahme des Kernhaushalts ist fir die
Jahre bis 2020 stetig abnehmend geplant. Damit erflllen die Pla-
nungen die Anforderungen von Artikel 72a HV sowie Artikel 40 § 5
Absatz 2 des Gesetzes zur strategischen Neuausrichtung des
Haushaltswesens der Freien und Hansestadt Hamburg (SNHG).

Nettokreditaufnahme Plan

1000

800 +— \

600 -

400 -

200 -

in Mio. Euro

2012 2013 2014 2015

2016 2017 PARE: ‘ 2019 I 2020
-200 ‘

-400

-600

mmmm Kernhaushalt mssm SV Stadt und Hafen SV Schulimmobilien ==#==Saldo Kreditaufnahme

Quelle: Eigene Darstellung aus Finanzplanung 2012 — 2016, Finanzplanung 2013 — 2017,
Finanzplanung 2014 — 2018 und Finanzplanung 2016 — 2020

Ansicht 1: Nettokreditaufnahme Plan

Hinsichtlich des Einflusses von maRnahmenbezogenen Finanzie-
rungsentscheidungen mittels Drucksachen wird auf die Ausfih-
rungen ab Tz. 31 verwiesen: Neben der hier vorgenommenen
Bewertung zur Einhaltung der rechtlichen Anforderungen der
Schuldenbremse ist die wirtschaftliche Sicht wichtig. Es sind 2015
Entscheidungen getroffen worden, die im Kapitel 111.3.3 zu den
Kreditaufnahme ersetzenden Finanzierungsmodellen betrachtet
werden. Diese erganzen die hier vorgenommene Betrachtung
nach dem rechtlichen Wirkungskreis um eine wirtschaftliche Sicht.

* Landesbetriebe, Sondervermdgen und Hochschulen.

10
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2. Einhaltung der Nettokreditauf-
nahme im Ist

Bewertungskriterium ,Nettokreditaufnahme*:

Einhaltung der Nettokreditaufnahme im Ist

Der Abbau der Nettokreditaufnahme bis 2019 bzw. 2020 ist
gesetzlich nur fiir die Planung fixiert. Die Einhaltung der
Schuldenbremse kann jedoch nur gelingen, wenn im Uber-
gangszeitraum der geplante Abbau der Nettokreditaufnahme
in den Ist-Werten auch tatsachlich erreicht wird.

Fir die abgeschlossenen Haushaltsjahre 2012 bis 2015 blei-
ben die tatsachlichen Nettokreditaufnahmen unterhalb der
Planwerte.

In der bis 2014 mafigeblichen kameralen Betrachtungsweise hatte
der Finanzierungssaldo angezeigt, ob fiir den Haushaltsausgleich
eine Nettokreditaufnahme vorzunehmen war oder ob ein Finanzie-
rungsuberschuss erwirtschaftet werden konnte. In der doppischen
Betrachtungsweise liefert die Gesamtfinanzrechnung diese Infor-
mation. Aus dem zusammengefassten Saldo aus Verwaltungsta-
tigkeit, Investitionen und Darlehen zum Stichtag 31. Dezember
eines Jahres ergibt sich, ob ein Finanzierungsiiberschuss erwirt-
schaftet werden konnte oder ob ein Finanzierungsbedarf entstan-
den ist. Danach kam der Kernhaushalt in 2015 ° auf einen
Finanzierungsbedarf von 95 Mio. Euro, er wurde 2015 also in
dieser Hohe durch Neuverschuldung finanziert. Ein zum Jahres-
ende von der Stadt gemeldeter Uberschuss von rund 200 Mio.
Euro betrifft ein gegenliiber dem Haushaltswesen zeitlich und in-
haltlich abweichend abgegrenztes Ergebnis.6

Das Sondervermoégen Stadt und Hafen kam 2015 ohne Nettokre-
ditaufnahme aus’ und das Sondervermégen Schulimmobilien hat
2015 neue Kredite im Umfang von 265 Mio. Euro aufgenommen.8

Im Ergebnis lag damit die Nettokreditaufnahme bei 360 Mio. Euro
gegenuber der Planung in Hohe von 566 Mio. Euro.

Stand: 14. Buchungsperiode, abgerufen am 25. Juli 2016, siehe auch Haus-
haltsplan-Entwurf 2017/2018, Band Gesamthaushalt, S. 3.

Bei Meldung der ,Monatsstatistik tber die Einnahmen und Ausgaben und die
Kassenlage der Lander” (SFK 1) nach Abschluss der zwolften Buchungsperiode
betrug der Finanzierungsuberschuss 202,1 Mio. Euro. Diese statistische Mel-
dung unterscheidet sich von der hier verwendeten Zahl aus dem Haushaltswe-
sen durch den Stichtag der einbezogenen Buchungen und auch durch die
Inanspruchnahme von fortwirkenden Kreditermachtigungen. Der Finanzbedarf
der Gesamtfinanzrechnung beruht hingegen auf dem Stand der 14. Buchungs-
periode, abgerufen am 25. Juli 2016.

" Blrgerschaftsdrucksache 21/2715 vom 12. Januar 2016.

8 Burgerschaftsdrucksache 21/2961 vom 29. Januar 2016.
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10.

Nettokreditaufnahme Plan/Ist
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Quelle: Eigene Darstellung aus den Haushaltspléanen, Finanzplanungen und Haushaltsrechnungen

Ansicht 2: Nettokreditaufnahme Plan/Ist

Die Ist-Werte zeigen: Die tatsachliche Nettokreditaufnahme liegt
auch 2015 unterhalb der urspringlichen Planung, steigt aber im
Vergleich zu den Ist-Werten der vorangegangenen Jahre wieder
deutlich an. Fur die Einhaltung der Schuldenbremse ist dies noch
keine Gefahr. Jedoch wird trotz weiterhin positivem Umfeld der
Abstand zwischen Plan und Ist gegenwartig wieder geringer.

3. Umgehungsmoglichkeiten der
Schuldenbremse

Der von der Schuldenbremse ausgehende Spardruck soll eine
nachhaltige Haushaltskonsolidierung bewirken. Mdglichkeiten zur
Umgehung des Verbots der Kreditaufnahme dirfen nicht zur Auf-
weichung der Schuldenbremse genutzt werden.

Im Folgenden werden im Regelungssystem der Schuldenbremse
generell bestehende Ausweich- oder Umgehungsmaoglichkeiten
betrachtet und MaRstabe genannt, nach denen der Rechnungshof
entsprechende Sachverhalte beurteilt.
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12.

Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg Monitoring Schuldenbremse 2016

3.1 Verlagerung der Verschuldung in
Tochterorganisationen

Bewertungskriterium ,,Umgehungsmdglichkeiten®:

Verlagerung der Verschuldung in Tochterorganisationen

Die Regelungen der FHH zur Schuldenbremse schlieBen die
Moglichkeit der Kreditaufnahme durch rechtlich selbststandi-
ge Tochterorganisationen nicht aus.

Damit konnten dort fiir origindre Aufgaben der Kernverwal-
tung Kredite aufgenommen werden, auch wenn die Tochter-
organisation den Schuldendienst nicht selbst erwirtschaften
kann oder dieser nicht aus dem Kernhaushalt ersetzt wird.
Eine derartige Kreditaufnahme wiirde Sinn und Zweck der
Schuldenbremse widersprechen. Anzeichen einer schulden-
bremsenschéadlichen Verlagerung von Verschuldung in recht-
lich selbststandige = Tochterorganisationen  hat der
Rechnungshof nicht festgestellt.

Gleichwohl wird die Haushaltsstruktur durch die beschlosse-
ne MaBRnahmen, die Tochterorganisationen Aufgaben und
Kreditfinanzierungen (libertragen, ungiinstiger: Mittelfristig
engen die Folgen in Form von Mieten oder Kostenerstattun-
gen kiinftige Haushaltsspielraume deutlich ein.

3.1.1 Konzernbezogene Sichtweise

Die FHH hat ein stetig anwachsendes Beteiligungsportfolio aus
Tochtern. ° Diese Tochterorganisationen finanzieren sich auch
Uber Kredite, wobei sie Zins und Tilgung in der Regel durch ihre
Geschaftstatigkeit verdienen. Dies ist nach den Regeln der Schul-
denbremse grundsétzlich zulassig.

Trotzdem besteht die Gefahr, dass Tochterorganisationen zu einer
Ubermafligen Verlagerung von Verschuldung genutzt werden
koénnten.

Mit dem Konzernabschluss kann Uberprift werden, ob die Ver-
schuldung im Konzern (trotz Einhaltung der Schuldenbremse im
Kernhaushalt) steigt:

° Die Zahl der Beteiligungen lag in 2014 bei rund 500, Jahresbericht 2016 ,Beteili-
gungen®, Tz. 18.

" Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015% vom 12. November 2015, S. 17 f. (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).
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15.

16.

Verschuldung im Konzern
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Quelle: Eigene Darstellung aus den Geschéftsberichten der FHH fiir die Jahre 2007 bis 2014

Ansicht 3:  Verschuldung im Konzern

Es zeigt sich, dass die Verschuldung im Konzern — relativ gese-
hen — moderat steigt: Sie war 2014 um 13 % hoher als 2007, ist
mithin um knapp 2 % pro Jahr angewachsen. Die absoluten Be-
trage sind jedoch erheblich: 2014 lag die Konzernverschuldung
um 4,9 Mrd. Euro Uber der des Jahres 2007. Nimmt man das seit
der ersten Konzernbilanz deutlich gesunkene Vermdgen (Summe
aus Anlage- und Umlaufvermogen) als BezugsgroRe, ergibt sich
ein von 56 % auf 69 % gestiegener Verschuldungsgrad. Dabei ist
auch zu bertcksichtigen, dass die Minderung des Vermdgens u. a.
durch Abschreibungen auf die HSH sowie durch Korrekturen von
Vermdgensbewertungen im Kernhaushalt — mithin Einmaleffekte —
verursacht ist. Das Anwachsen der Finanzschulden der vollkonso-
lidierten Tochterorganisationen11 hangt zudem mit der Erweiterung
des Beteiligungsportfolios zusammen.

Fiur ein Rating der Stadt sind die oben genannten Erklarungen
unerheblich: Die Tatsache, dass die Verschuldung im Verhaltnis
zum Vermdgen deutlich ansteigt, zeigt eine Verschlechterung der
wirtschaftlichen Lage.

3.1.2 Finanzschulden von Tochterorganisationen

Der Rechnungshof hat die Entwicklung der Finanzschulden der
vollkonsolidierten Tochterorganisationen im Zeitraum 2007 bis
2014 untersucht. Eine Analyse der Zahlen im Detail zeigt, dass die
Finanzschulden (im Wesentlichen Kredite) der Téchter im Konzern
2014 um 2,7 Mrd. Euro gegenuber 2007 angestiegen sind. Hierbei

" Die Auswertung beinhaltet zudem die quotal konsolidierte hsh finanzfonds A6R
ab 2009.
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macht die Hamburger Gesellschaft fir Vermogens- und Beteili-
gungsmanagement mbH (HGV) mit 930 Mio. Euro den grofiten
Anteil aus. Demgegenuber sind die Finanzschulden anderer gro-
Rer Tochterorganisationen

— stabil (Wohnungsbaukreditanstalt [WK], aufgegangen in der
Hamburgischen  Investitions- und  Forderbank  AG6R
mit minus 50 Mio. Euro) bzw.

—  rucklaufig (Gesellschaft fir Wohnen und Bauen mbH [GWG]
mit minus 250 Mio. Euro).

Entwicklung der Finanzschulden der vollkonsolidierten
Tochterorganisationen auf den 31. Dezember

14

in Mrd. Euro
o ©
) )

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
EWK (IFB) "HGV ®HSE ®SAGA mHPA mGWG = Sonstige

Quelle: Eigene Darstellung aus den Geschéftsberichten der FHH fiir die Jahre 2007 bis 2014

Ansicht 4:  Entwicklung der Finanzschulden der vollkonsolidierten Tochterorgani-
sationen auf den 31. Dezember

3.1.3 MaBnahmenbezogene Sichtweise

Vor dem Hintergrund des Risikos einer Umgehung der
Schuldenbremsenregelung beobachtet der Rechnungshof fortlau-
fend, ob Tochterorganisationen Kredite flr ihnen Ubertragene
origindre Aufgaben einer Landes- bzw. Kommunalverwaltung
aufnehmen, ohne dass von einer Erwirtschaftung des Schulden-
dienstes oder einem entsprechenden Ausgleich aus dem Kern-
haushalt ausgegangen werden kann.

Hierzu hat der Rechnungshof bestehende langfristige Verbindlich-
keiten gegenuber Kreditinstituten von rechtlich selbststandigen
Tochterorganisationen der FHH untersucht. Er hat eine Stichprobe
von 21 unmittelbaren und mittelbaren Beteiligungen, bei denen es
Verbindlichkeiten gegeniber Kreditinstituten in der Bilanz gibt, fir
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den Zeitraum 2010 bis 2014 '? naher betrachtet. Gepriift wurde, ob
bei einzelnen MaRnahmen und Vorhaben

— Aufgaben einer Landes- bzw. Kommunalverwaltung betroffen
sind, wobei Kreditbedarfe in den Beteiligungen ausgel6st
wurden und

— gleichzeitig erkennbar ist, dass der Schuldendienst nicht
nachhaltig aus dem Kernhaushalt finanziert ist.

Die Prufung hat in vier Fallen ergeben, dass die Sachverhalte
Aufgaben einer Landes- bzw. Kommunalverwaltung betreffen und
Kreditfinanzierungen ausgeldst worden sind:

—  Hamburg Port Authority AGR: Bau von Straften im Hafen,

— Grundstiicksgesellschaft Verwaltungsgebdude Neuenfelder
Stralle GmbH: Errichtung und Vermietung des Verwaltungs-
gebaudes in Wilhelmsburg (Behdrde flir Stadtentwicklung und
Wohnen u. a.),

— Hamburger Energie GmbH: Rickkauf Energienetze und

— Hamburger Schnellbahn-Fahrzeug-Gesellschaft mbH: Errich-
tung und Vermietung eines Wirtschaftsgebaudes fiir den 6f-
fentlichen Personennahverkehr (OPNV).

Allerdings hat sich auch gezeigt, dass der Kreditaufnahme nach
derzeitigem Stand eine auskdmmliche Refinanzierung durch kos-
tendeckende Entgelte oder ergdnzende Zuschisse planmafig
zugrunde liegt. Insoweit ist von einem Aufwachsen eines kreditfi-
nanzierten Defizits aufRerhalb des Kernhaushalts einstweilen nicht
auszugehen.

In einem weiteren Fall (HADAG: OPNV-Aufgaben) ist eine nach-
haltige Finanzierung aus dem Kernhaushalt mahahmenbezogen
nicht gesichert, jedoch zwingt der mit der HGV bestehende Er-
gebnisabflihrungsvertrag generell dazu, dass die sich aus der
Kreditfinanzierung ergebende Belastung im Rahmen des HGV-
Verlustausgleichs indirekt aus dem Kernhaushalt ersetzt wird.

Bei drei weiteren Tochterorganisationen sind Kreditaufnahmen am
Kapitalmarkt im Rahmen der ihnen Ubertragenen Aufgaben im
Betrachtungszeitraum zwar noch nicht erfolgt, aber in naher Zu-
kunft beabsichtigt:

— Bei f & w sind bis Ende 2014 bereits in geringem Umfang
(1,8 Mio. Euro) Kreditaufnahmen fir die Unterbringung von
Flichtlingen erfolgt. Der Aufsichtsrat von f & w hat am

"2 Fir 2015 lag im Erhebungszeitraum keine ausreichende Zahl gepriifter Jahres-
abschlisse vor.
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30. September 2015 der Aufnahme von weiteren Krediten in
Hohe von 250 Mio. Euro zugestimmt.™

Der Jahresabschluss 2015 fir f & w zeigt, dass Ende 2015
die Verbindlichkeiten gegenuber Kreditinstituten 111,9 Mio.
Euro betrugen (Vorjahr: 10,3 Mio. Euro). Die Refinanzierung
soll Uber Erlése (Kostenerstattungen fiir Leistungen) aus dem
Kernhaushalt erfolgen.

Vor dem Hintergrund der schwer planbaren Bedarfe und mit-
hin schwankenden Kostenerstattungen bleibt abzuwarten, ob
die Kreditaufnahmen mittelfristig vollstdndig aus Kostenerstat-
tungen refinanziert werden kénnen.

—  Fir das Projekt ,Revitalisierung des CCH* rechnet der Senat
mit Gesamtkosten in Héhe von 194 Mio. Euro. Fur die Durch-
fuhrung hat er mit der CCH Immobilien GmbH & Co. KG
(CCH Immo) eigens eine Objektgesellschaft gegrindet, die
im Rahmen des Mieter-Vermieter-Modells das Projekt plant,
errichtet und nach Fertigstellung 2019 an die Betreiberin
Hamburg Messe und Congress GmbH (HMC) gegen Entgelt
vermieten soll. Zur Finanzierung der Gesamtkosten des Pro-
jekts hat der Senat neben Eigenkapitaleinlagen und Zufih-
rungen aus dem Kernhaushalt vorgesehen, dass die
Tochterorganisation in einer GréRenordnung von 78 Mio. Eu-
ro langfristige Kredite am Kapitalmarkt aufnimmt, die Gber ei-
nen Zeitraum von 40 Jahren getilgt werden sollen.

Die Refinanzierung14 soll aus geplanten zukinftigen Mietzah-
lungen der HMC erfolgen, die nach den Vorstellungen des
Senats so festgelegt sind, dass die HMC aus dem Betrieb
des CCH einen Uberschuss erwirtschaften kann. Der CCH
Immo wirden die Mietzahlungen jedoch nicht ausreichen, um
ihre Ausgaben zu decken. Daher sollen schrittweise steigen-
de Eigenkapitaleinlagen Uber einen Zeitraum von 25 Jahren
aus dem Kernhaushalt geleistet werden.

Realisieren sich die Annahmen, findet keine schuldenbrem-
senschadliche Verlagerung von Verschuldung statt. Aller-
dings hangt die Refinanzierung der Kredite auch von Erlésen
ab, die im Kongressgeschéaft in einem Wettbewerbsumfeld
erwirtschaftet werden missen. In den vergangenen drei Jah-
ren hat die HMC Verluste gemacht. Insofern besteht ein Risi-
ko, dass die Schulden den Kernhaushalt belasten kénnten.

" In Umsetzung der Biirgerschaftsdrucksache 21/1395 vom 25. August 2015.
Danach soll f & w in die Lage versetzt werden, bendtigte Standorte komplett
selbst zu finanzieren und hierfur erganzend auch Fremdkapital zu verwenden.
Nach der Drucksache wurden vom Senat Sicherheitsleistungen bis zur Héhe von
100 Mio. Euro im Haushaltsjahr 2015 und bis zur H6he von 150 Mio. Euro im
Haushaltsjahr 2016 vorgesehen.

' Biirgerschaftsdrucksache 20/13678 vom 18. November 2014.
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18.

— Vor dem Hintergrund der vom Senat geplanten Schaffung
eines ganzheitlichen Flottenmanagements fiir samtliche
Schiffe der FHH soll die HPA zukiinftig fir die Beschaffung,
Finanzierung und Instandsetzung zustandig sein und die
Schiffe an die jeweiligen Dienststellen als Bedarfstrager ver-
chartern. In diesem Zusammenhang ist die HPA beauftragt
worden, ein neues Ldschboot fur die Feuerwehr zu beschaf-
fen. Die Gesamtkosten werden im Wirtschaftsplan der HPA
mit 18 Mio. Euro angegeben,'® von denen 1,2 Mio. Euro fiir
2016 als Anschubfinanzierung aus dem Kernhaushalt bereit-
gestellt wurden. Der verbleibende Betrag soll durch Kredit-
aufnahme am Kapitalmarkt finanziert werden. Nach der fur
2017 vorgesehenen Indienststellung soll das Léschboot an
die Behdrde fiir Inneres und Sport (BIS) als Bedarfstragerin
verchartert und durch entsprechend kalkulierte Charterraten
auskédmmlich refinanziert werden. Es handelt sich insoweit
nicht um ein schuldenbremsenschadliches Aufwachsen von
Verschuldung bei der HPA. Gleichwohl ist festzustellen, dass
— hier gepaart mit operativen Synergien — eine Kreditfinanzie-
rung vormals stets vom Kernhaushalt geleisteter Investitionen
durch eine Verlagerung auf eine Tochter stattfindet.

Zusammenfassend hat der Rechnungshof in keinem der
untersuchten Falle festgestellt, dass MalRnahmen in beanstan-
denswerter Weise als Umgehung der Schuldenbremsenregelung
im Kernhaushalt ausgestaltet worden sind.

Insgesamt ist aber zu beobachten, dass immer mehr Investitionen
aulderhalb des Kernhaushalts getatigt werden, die gleichwohl ganz
oder zumindest Uberwiegend durch den Kernhaushalt refinanziert
werden.

Auf mittlere Sicht fUhrt dies dazu, dass klinftige Haushalte zuneh-
mend durch langfristige Miet-, Charter- oder Kostenerstattungsver-
trage oder auch Zuschusszusagen gebunden werden. Diese
verpflichten die Stadt — wie oben gezeigt — teilweise Uber Zeitrau-
me von 40 Jahren. Sie sind in ihrer Wirkung fir den Kernhaushalt
praktisch nicht von Krediten zu unterscheiden. Dass sie rechtlich
nicht unter die Schuldenbremse fallen und — nach den vom Rech-
nungshof verwendeten Kriterien einer realistischen und zeitnahen
Bericksichtigung der jahrlichen Raten im Haushaltsplan — auch
nicht zu beanstanden waren, darf nicht dartber hinwegtauschen,
dass hier die Haushaltsprobleme von morgen aufwachsen, wenn
sich der Trend ungebremst fortsetzt.

Dies gilt insbesondere, wenn klassische Aufgaben des Kernhaus-
halts durch Tochterorganisationen kreditfinanziert werden, bei
denen die Téchter kaum eigene Beitrage leisten (konnen).

'® Biirgerschaftsdrucksache 21/2368 vom 25. November 2015, S. 6.

18



Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg

Monitoring Schuldenbremse 2016

Grad der Haushaltsnahe:
Kreditfinanzierte Investitionen auerhalb des Kernhaushalts
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Quelle: Eigene Darstellung
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gen, ...)

19.

Ansicht 5:  Grad der Haushaltsnédhe: Kreditfinanzierte Investitionen aul8erhalb des
Kernhaushalts

3.1.4 Sonderfalle der Eigenkapitalspiegelbild-
methode

Eine nicht gedeckte wirtschaftliche Belastung aus gegebenenfalls
ausgelagerten Schulden wird mit der Eigenkapitalspiegelbildme-
thode zeitnah in den Kernhaushalt ,zurlickgespiegelt und muss
dort ausgeglichen werden, sodass kein Anreiz fiur eine Verlage-
rung originarer Aufgaben ohne entsprechende Gegenfinanzierung
besteht.

Wie der Rechnungshof bereits in friiheren Berichten aufgezeigt
hat, gibt es jedoch Sonderkonstellationen, bei denen sich die Ver-
schuldung einer Tochterorganisation nicht in gleicher Weise auf
die Bilanz des Kernhaushalts auswirkt, weil die Tochterorganisati-
on ausnahmsweise aufgrund von Besonderheiten ein hdheres
Eigenkapital aufweist, als in der Bilanz des Kernhaushalts als
Finanzanlage gespiegelt wurde. In diesem Fall bestiinde Spiel-
raum, die Tochterorganisationen durch zuséatzliche Verschuldung
zu belasten, ohne dass dies auf den Kernhaushalt durchschlagen
wurde.

Bei der Hamburger Gesellschaft fur Gewerbeférderung mbH, der
Hamburgischen Staatsoper GmbH und der Vereinigung Hambur-
ger Kindertagesstatten gGmbH, die jeweils ein hdheres Eigenkapi-
tal haben als im Abschluss der Stadt gespiegelt, haben sich
Reduzierungen gegenliber den Vorjahren ergeben, die jedoch
vom Umfang her fir die Schuldenbremse noch nicht relevant sind.
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20.

21.

3.1.5 Fazit

Eine steigende Anzahl an Tochterorganisationen, eine
zunehmende Verschuldung im Konzern und MaRBnahmen, bei
denen klassische Aufgaben des Kernhaushalts ausgelagert und
kreditfinanziert werden, zeigen: Die Betrachtung der Schulden-
bremse im Kernhaushalt muss durch eine Konzernsicht erganzt
werden.

Der Senat sollte sich Grenzen fir die Verschuldung im Konzern
setzen, da die Schuldenbremse diese rechtlich nicht vorgibt. Noch
sind die Betrage fur den Kernhaushalt verkraftbar, die Gesamtbe-
trachtung fuhrt daher weiterhin zu einer ,grinen Ampel*.

3.2 Strukturelle Verschuldung durch
Kassenverstarkungskredite

Bewertungskriterium ,,Umgehungsmdglichkeiten®:

Strukturelle Verschuldung durch Kassenverstarkungskredite

Der Senat hat gehandelt und will Téchter, die sich durch hohe
Liquiditatshilfen finanzierten, starken.

Der Verlauf der Kassenverstirkungskredite insgesamt ist
weiterhin unauffallig.

3.2.1 Kassenverstarkungskredite

Kassenverstarkungskredite stellen sicher, dass der FHH taglich
ausreichend liquide Mittel zur Verfigung stehen. Sie dirfen nur in
der im Haushaltsbeschluss genannten Hoéhe und ausschlie3lich
zeitlich begrenzt fur die Begleichung von falligen Auszahlungen
aufgenommen werden. Nicht verwendet werden dirfen sie anstel-
le von Deckungskrediten. Werden Kassenverstarkungskredite
dennoch zur Deckung dauerhafter und nicht zeitlich begrenzter
Schulden verwendet, ist dies ein Hinweis auf eine (insoweit ver-
deckte) strukturelle Verschuldung.

Die Héhe der gesetzlichen Obergrenze und die aufgenommenen
Kassenverstarkungskredite verliefen wie folgt:
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Kassenverstiarkungskredite
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Quelle: Eigene Darstellung aus Monitoring Schuldenbremse 2015, Tz. 24, Daten ab 2015 aus
Haushaltsbeschluss 2015/2016 und Birgerschaftsdrucksache 21/2828 vom 19. Januar 2016

Ansicht 6: Kassenverstérkungskredite

Die Kassenverstarkungskredite befinden sich weiterhin auf niedri-
gem Niveau. lhre Entwicklung ist nach wie vor unauffallig.

3.2.2 Liquiditatshilfen

Die FHH nimmt, wie bereits beschrieben, Kassenverstarkungskre-
dite auf, um ihre eigene Zahlungsfahigkeit zu sichern. Sie gewahrt
ihrerseits einigen Tochterorganisationen Liquiditatshilfen. Diese
sollen daflir sorgen, dass die Tochterorganisationen Auszahlun-
gen auch dann leisten kdnnen, wenn ihre eigenen liquiden Mittel
daflr kurzfristig nicht ausreichen. Diese Liquiditatshilfen werden
durch die Finanzbehdrde gewahrt und durch die Kasse.Hamburg
Uberwiegend im Rahmen des Kontenclearings abgewickelt.

Der Rechnungshof hatte die gewahrten Liquiditatshilfen bis 2014
vertiefend geprift und dabei festgestellt, dass die Liquiditatshilfen
fur Landesbetriebe stark angestiegen waren.'® Wie die folgende
Grafik zeigt, sind sie im Januar 2016 jedoch wieder erheblich ge-
sunken (um rund 120 Mio. Euro). Allerdings geht der Trend nach
diesem starken Rickgang wieder nach oben.

'® Beratende AuBerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 23 ff. (Blrgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).
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Liquiditatshilfen an Landesbetriebe
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Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Kasse.Hamburg: Stand 25. Mai 2016

Ansicht 7: Liquiditatshilfen an Landesbetriebe

24, Der erneute Anstieg seit Anfang 2016 der von der Finanzbehdrde
Landesbetrieben gewahrten Liquiditatshilfen ist hauptsachlich
durch den Landesbetrieb Schulbau Hamburg (SBH) verursacht. Er
ist der mit Abstand gréRte Empfanger von Liquiditatshilfen.

Die Liquiditatshilfen an den SBH liegen seit Jahren im zwei- bis
dreistelligen Millionenbereich. Sie werden kontinuierlich gezahlt
und sind seit seiner Grindung im Jahr 2013 an keinem Tag voll-
standig zuriickgezahlt worden. Nach dem einmaligen Absinken im
Januar 2016 (rund 120 Mio. Euro) steigen die Liquiditatshilfen
wieder stetig an.
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Liquiditatshilfen SBH

300

250

200

in Mio. Euro
—
(3]
o

100 M

50 ﬂ
D> ™ » o
WS N N N

& o 3

N
N S
N S N N

e |_imit der Kasse.Hamburg === |iquiditdtshilfe = ——Linear (Liquiditatshilfe)

Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Kasse.Hamburg; Stand: 25. Mai 2016

Ansicht 8: Liquiditétshilfen SBH

Auch wenn Anfang des Jahres 2016 beim SBH die bendtigte
Liquiditatshilfe deutlich zurlickgegangen ist, besteht weiterhin die
Gefahr einer strukturellen Verschuldung.

Im Schuldenbremsenmonitor 2015 waren neben SBH der
Landesbetrieb Planetarium Hamburg (Planetarium) und das Uni-
versitatsklinikum Hamburg-Eppendorf (UKE) als Einzelfalle darge-
stellt worden. Daher wurden diese erneut untersucht.

Seinerzeit war festgestellt worden, dass ab dem Sommer 2012 der
Liquiditatsbedarf des Planetariums stetig gestiegen war und oft-
mals das gesetzte Limit zum Teil erheblich Gberschritten wurde."”
Seit Anfang des Jahres 2015 ist der Liquiditatsbedarf des Planeta-
riums deutlich zurickgegangen. Dem Planetarium wurde eine
einmalige Zuweisung'® gewahrt und die Betriebsmittel sind erhoht
worden.

' Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 26 (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).

'8 In Hohe von 1 Mio. Euro; Biirgerschaftsdrucksache 21/3651 vom 15. Marz 2016.
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Liquiditatshilfen Planetarium
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Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Kasse.Hamburg: Stand 25. Mai 2016

Ansicht 9:  Liquiditatshilfen Planetarium

Trotz der einmaligen Zuweisung und der Betriebsmittelerh6hung
wurde das Limit an 57 Tagen Uberschritten. Insgesamt ist jedoch
der Bedarf an dauerhaft bendtigten liquiden Mitteln deutlich ge-
sunken, sodass nicht mehr von einer strukturellen Verschuldung
ausgegangen werden muss.

Das UKE hat weiterhin (Stand: Mai 2016) an jedem Tag Liquidi-
tatshilfen erhalten. An 28 Tagen wurde das gewahrte Limit
(97 Mio. Euro) Uberschritten. Beim UKE liegt der Bedarf an zusatz-
lichen liquiden Mittel taglich jeweils bei rund 100 Mio. Euro.

24


Prinect Printready Trapper
Page is trapped with Prinect Printready Trapper 16.00.040
Copyright 2015 Heidelberger Druckmaschinen AG
http://www.heidelberg.com

You can view actual document traps, with the free Trap Editor (Viewer), a Plug-In from the Prinect PDF Toolbox. Please request a PDF Toolbox CD from your local Heidelberg office in order to install it on your computer.

Settings:
Width: 0.028 mm  =  0.080 pt
Printorder: Black / Cyan / Magenta / Yellow / 
Step Limit: 25.0%
Common Density Limit: 0.50
Centerline Trap Limit: 100%
Trap Color Scaling: 100.0%
Image to Object Trapping: yes
Image to Image Trapping: no
Black Width Scaling: 100.0%
Black Color Limit: 95.0%
Overprint Black Text: 12.0 pt
Overprint Black Strokes: no
Overprint Black Graphics: no



Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg Monitoring Schuldenbremse 2016

Liquiditatshilfen UKE
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Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Kasse.Hamburg; Stand: 25. Mai 2016

Ansicht 10: Liquiditétshilfen UKE

Der standige hohe Bedarf des UKE an liquiden Mitteln resultiert
nach wie vor aus der Vorfinanzierung offener Versicherungszah-
lungen fir Behandlungskosten. Das UKE ist also insofern unterfi-
nanziert, als eine dauerhafte Finanzierung fur den Betrag von rund
100 Mio. Euro fehlt.

Der Rechnungshof hat bereits im Jahr 2015 die Finanzbehdrde
aufgefordert, gegebenenfalls in Zusammenarbeit mit der Aufsicht
fuhrenden Behdrde fur das Planetarium, den SBH und das UKE
die Finanzierungsstrukturen zu Uberpriufen und geeignete Mal}-
nahmen einzuleiten, damit der Finanzbedarf nicht dauerhaft aus
Liquiditatshilfen gedeckt wird.

Die Situation beim Planetarium hat sich bereits sichtbar verbes-
sert. Die Finanzbehorde hat den SBH aufgefordert, ein Konzept zu
entwickeln, wie die Liquiditatshilfen reduziert werden kénnen. Der
Senat hat zudem der Birgerschaft eine Nachbewilligung nach
§ 35 LHO fur das Haushaltsjahr 2016 vorgeschlagen.19 Darin plant
er eine zentrale Veranschlagung im Einzelplan 9.2 in Héhe von
100 Mio. Euro fir investive Auszahlungen flr Finanzanlagen bzw.
35 Mio. Euro fir Auszahlungen fir Darlehen. Als Beispiel fur die
Verwendung fuhrt er die Ablésung von Kassenverstarkungskredi-
ten an.

' Biirgerschaftsdrucksache 21/4472 vom 17. Mai 2016.
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3.23 Fazit

Die Entwicklung der vom Haushalt bendtigten Kassenverstar-
kungskredite ist weiterhin unauffallig.

Hinsichtlich der innerhalb des Konzerns gewahrten Liquiditatshil-
fen gilt: Gegenuber 2015 hat sich die Situation beim Planetarium
und beim SBH verbessert; darliber hinaus hat der Senat mit der in
Tz. 27 genannten Drucksache Auszahlungen zur Verbesserung
der Finanzierungssituation bei Unternehmen vorgeschlagen. Es
ergibt sich nach einer ,gelben Ampel“ im Vorjahr wieder eine ,gri-
ne Ampel“.

3.3 Kreditaufnahme ersetzende
Finanzierungsmodelle

Bewertungskriterium ,,Umgehungsmaglichkeiten*:

Kreditaufnahme ersetzende Finanzierungsmodelle

Vorfinanzierungen von einzelnen InvestitionsmafRnahmen
durch Dritte im Rahmen alternativer Finanzierungsmodelle
haben in 2015 weiter an Bedeutung gewonnen. Sie kommen
bei entsprechender Ausgestaltung wirtschaftlich einer Kre-
ditaufnahme gleich, sind daher als schuldenbremsenrelevant
zu betrachten und der Nettokreditaufnahme des Kernhaus-
halts wirtschaftlich zuzurechnen.

Bei dieser wirtschaftlichen Sicht gefahrdet der Senat den
Pfad einer stetigen Verminderung der Nettokreditaufnahme.

Der Rechnungshof hat schon mehrfach darauf hingewiesen, dass
alternative Finanzierungsmodelle wie Offentlich Offentliche Part-
nerschaften (OOP) nicht zur Umgehung einer direkten Neuver-
schuldung des Kernhaushalts und damit zu einer Aufweichung der
Schuldenbremse eingesetzt werden diirfen.” Er hat einen Kriteri-
enkatalog entwickelt, mit dessen Hilfe beurteilt werden kann, ob
aus beschlossenen OOP-Projekten fiir die FHH die gleiche Wir-
kung resultiert, wie sie bei einer direkten Finanzierung der Malf3-
nahme entstehen wiirde.”'

Auch der Senat hat eingerdumt, dass die Finanzierung solcher
Projekte im Zusammenhang mit der Schuldenbremse relevant sei.

2 Zuletzt Beratende AuBerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schulden-
bremse 2015“ vom 12. November 2015, S. 27 f. (Burgerschaftsdrucksache
21/2500 vom 4. Dezember 2015).

2 Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 28 (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).
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Letztlich solle aber im Einzelfall entschieden werden, wie mit den
einzelnen Vorhaben umgegangen werde.?

Neben den bereits in der letztjdhrigen Beratenden AuRerung
bewerteten MalRnahmen im Rahmen des Mieter-Vermieter-
Modells fiir Investitionen im Hochschulbereich®ist fiir 2015/2016
zusatzlich die Finanzierungsmalnahme ,Neubau der Technikzent-
rale des MIN-Forums der Universitat Hamburg“ (Ermachtigung von
Sicherheitsleistungen von 11,7 Mio. Euro fir 2016) vom Senat
geplant und von der Birgerschaft beschlossen worden.?*

In den genannten Fallen ist vorgesehen, dass eine stadtische
Vermieter KG die Kredite (fir die die FHH eine Sicherheitsleistung
Ubernimmt) aufnimmt. Die Refinanzierung erfolgt durch jahrliche
Mieteinnahmen.

Nach den vom Rechnungshof gebildeten Kriterien (vgl. Tz. 29
sowie auch Monitoring Schuldenbremse 201525) ist diese Bau-
maflnahme als wirtschaftlich schuldenbremsenrelevant einzuord-
nen. Aus diesem Grunde ist die entsprechende Kreditaufnahme
wirtschaftlich den fir die Jahre 2015/2016 geplanten Nettokredit-
aufnahmen hinzuzurechnen. Die Planzahlen fir kreditersetzende
Finanzierungsinstrumente umfassen hierbei die erméachtigte Kre-
ditaufnahme fir das entsprechende Haushaltsjahr, der Istwert
entspricht der tatsachlich erfolgten Kreditaufnahme der Tochteror-
ganisation.?

*2 Biirgerschaftsdrucksache 21/3651 vom 15. Mérz 2016, S. 4.

% Neubau fiir das Center for Hybrid Nanostructures der Universitdt Hamburg
(Kreditaufnahmevolumen rund 46 Mio. Euro, Burgerschaftsdrucksache 20/11995
vom 3. Juni 2014), Neubau am Geomatikum (Kreditaufnahmevolumen rund
189 Mio. Euro, Burgerschaftsdrucksache 20/11997 vom 3. Juni 2014) und Ener-
getische Grundsanierung des Trautwein-Gebaudes der Hochschule fur Musik
und Theater (Kreditaufnahmevolumen rund 30 Mio. Euro, Burgerschaftsdrucksa-
che 20/13532 vom 4. November 2014).

% Biirgerschaftsdrucksache 21/2660 vom 22. Dezember 2015.

% Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 27 f. (Burgerschaftsdrucksache 21/ 2500 vom
4. Dezember 2015).

% Nicht vollstandig in Anspruch genommene Ermachtigungen kénnen laut Haus-
haltsbeschluss auf das Folgejahr Ubertragen werden.
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Nettokreditaufnahme Plan/Ist inklusive kreditersetzende
Finanzierungsinstrumente

1000

800 -

600 -

400 -

200 -

in Mio. Euro

2012 2013 2015 2016 2017 ‘ 2019 2020
-200
-400
-600
mmmm Plan Kernhaushalt und Sondervermégen mmm kreditersetzende Finanzierungsinstrumente Plan
Ist Kernhaushalt und Sondervermégen kreditersetzende Finanzierungsinstrumente Ist
—o—|st Gesamt —#—Plan gesamt

Quelle: Eigene Darstellung aus den Haushaltsplanen, Finanzplanungen und Haushaltsrechnungen
sowie Geschaftsberichten der Tochtergesellschaften

Ansicht 11: Nettokreditaufnahme Plan/Ist inklusive kreditersetzende Finanzierungs-
instrumente®

Die wirtschaftliche Betrachtungsweise rechnet die kreditersetzen-
den Finanzierungsinstrumente der Verschuldung des Kernhaus-
halts zu. Im Ist betrug nach dieser Abgrenzung die
Kreditaufnahme in 2015 nicht 360 Mio. Euro (vgl. Tz. 8), sondern
572 Mio. Euro. Die Kreditaufnahme fiir die einbezogenen Projekte
fuhrt in der Planung insbesondere fiir das Jahr 2015 zu einer
Uberschreitung der gesetzlich geforderten Verminderung der zu-
I&ssigen Nettokreditaufnahme nach Artikel 72a HV (vgl. Tz. 7).

Damit wird der zu fordernde gleichmaRige Abbaupfad in der Zeit-
reihe der Ist-Werte sichtbar verlassen. Da aber der Ist-Wert trotz-
dem noch unter dem Planwert 2015 bleibt und insgesamt die
Zielerreichung fir 2019/2020 dadurch noch nicht gefahrdet ist,
fuhrt dieser Teilaspekt zu einer ,gelben Ampel*.

Der Rechnungshof fordert den Senat auf, nur solche Mallinahmen
durch besondere Finanzierungsmodelle abzuwickeln, die sich der
Haushalt auch konventionell finanziert leisten konnte, und den
Pfad der stetigen Verminderung der Nettokreditaufnahme bis 2020
nicht zu verlassen.

7 7u den differenzierten Plan-/Ist-Zahlen Kernhaushalt und Sondervermdgen siehe
Ansicht 2.
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3.4 Strukturelle Verschuldung durch Inanspruch-
nahme finanzieller Transaktionen

Bewertungskriterium ,,Umgehungsmaglichkeiten*:
Strukturelle Verschuldung durch Inanspruchnahme

finanzieller Transaktionen

Anzeichen fiir strukturelle Verschuldung durch Inanspruch-
nahme finanzieller Transaktionen sind weiterhin nicht
erkennbar.

Den in diesem Zusammenhang gepriiften Darlehen steht wert-
haltiges Vermdégen gegeniiber.

Zur Finanzierung eines negativen Saldos finanzieller
Transaktionen durfen Kredite aufgenommen werden (§ 28 Absatz
2 Satz 1 Nr. 2 LHO). Diese Regelung bietet eine Moglichkeit der
Umgehung der Schuldenbremse durch eine gezielte Gestaltung
von Sachverhalten.

Der Senat hat die geplante Entwicklung des Saldos finanzieller
Transaktionen bis 2020 veroffentlicht:

Saldo finanzieller Transaktionen
in Mio. Euro

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Plan Planentwurf Finanzplanung

Einzahlungen aus der
VerauRerung von 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Beteiligungen

Auszahlungen zum
Erwerb von -7,2 -4,8 -80,5 -75,0 -75,0 -50,0
Beteiligungen

Einzahlungen aus

gegebenen Darlehen 8,3 8,3 10,7 10,9 1,1 11,3

Auszahlungen aus

-13,0 -13,0 -13,6 -13,3 -13,9 -14,0
gegebenen Darlehen

Einzahlungen aus
Kreditaufnahme beim 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
offentlichen Bereich

Auszahlungen aus
Kredittilgung beim -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1
offentlichen Bereich

Saldo finanzieller

R -12,0 -9,6 -83,4 -77,6 -78,0 -52,8
Transaktionen

Quelle: Burgerschaftsdrucksache 21/2678 vom 29. Dezember 2015 und Finanzbericht
2017/2018

Ansicht 12: Saldo finanzieller Transaktionen

Im Ergebnis errechnet sich jahrlich ein negativer Saldo finanzieller
Transaktionen. Hieraus ergibt sich Verschuldungsspielraum. An-
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gesichts der begrenzten Hohe ergibt sich jedoch fiir die Schulden-
bremse keine bedeutende Auswirkung.

Es bleibt bei der ,grinen Ampel®.

Der Rechnungshof hatte im Monitoring Schuldenbremse 2015
gefordert, dass insbesondere bei der Vergabe von Darlehen nur
solche Transaktionen mitgezahlt werden durfen, bei denen tat-
sachlich werthaltige Forderungen entstehen.? Er hat im vergan-
genen Jahr die Verbuchung von Darlehen nach SGB I
(Grundsicherung fiir Arbeitssuchende) und SGB XII (Sozialhilfe)*
unter diesem Aspekt geprift und Mangel festgestellt. Die zustan-
dige Behorde fiir Arbeit, Soziales, Familie und Integration (BASFI)
hatte eine Korrektur zugesagt.*

Der Rechnungshof hat 2016 weitere Darlehensforderungen auf
ihre Werthaltigkeit hin Gberpruft, u. a. Darlehen nach dem Asylbe-
werberleistungsgesetz. Auch hier zeigten sich fur den Teilbereich
der Darlehen zur Wohnungssicherung Fehler. Die zustandige
BASFI hat zwischenzeitlich eine Korrektur der technischen Mangel
in Auftrag gegeben und die Korrekturarbeiten gegentiber dem
Rechnungshof dokumentiert.

Insoweit wird festgestellt, dass die Darlehen in der Planung zutref-
fend zugeordnet wurden und in der ausgewiesenen Hohe werthal-
tig sind. Gleiches gilt in der Bewirtschaftung und hinsichtlich der
Abrechnung nach Umsetzung der eingeleiteten Korrekturmaf3-
nahmen.

4. Investitionsniveau

Bewertungskriterium ,,Nachhaltigkeit:

Investitionsniveau

Die Investitionsquote hat im Planungszeitraum zu Beginn
eine steigende Tendenz. Eine deutliche Erhéhung der
Investitionstatigkeiten im weiteren Planungsverlauf ist aber
nicht zu erkennen.

Die nach Bilanzkorrekturen nochmals erhohten
Anlagenabnutzungsgrade und sich weiter verschlechternde

% Beratende AuRerung nach § 88 Absatz 2 LHO a. F. ,Rechtliche Ausgestaltung
der strategischen Neuausrichtung des Haushaltswesens® vom 1. August 2013,
S. 11 f. (Burgerschaftsdrucksache 20/9054 vom 19. August 2013).

# Sozialgesetzbuch Zweites Buch und Sozialgesetzbuch Zwélftes Buch in der
jeweils geltenden Fassung.

% Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 32 (Birgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).
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Bauwerkszustinde verdeutlichen erneut, dass in der
Vergangenheit zu wenig in die stadtischen Bauten investiert
wurde. Wahrend die verstéarkte Investitionstatigkeit bei den
Schulen eine Erholung erwarten lasst, missen die
Investitionen fiir die Bauten der Verkehrsinfrastruktur weiter
intensiviert werden, um den Abbau des Sanierungsstaus zu
verstetigen.

4.1 Investitionsquote

Die Investitionsquote®', kameral betrachtet also das Verhaltnis
von Investitionen zu den bereinigten Gesamtausgaben und
doppisch betrachtet das Verhaltnis von Investitionen zu den
Gesamtauszahlungen, hat sich in den letzten Jahren wie folgt
entwickelt:

Investitionsquote32 in Prozent

18,0

16,0

14,0

12,0

10,0

8,0

= Planwert Kernhaushalt Planwert SV Schulimmobilien == Gesamt Ist

Quelle: Eigene Darstellung aus Birgerschaftsdrucksache 20/9380 vom 24. September 2013,
Haushaltsplan 2015/2016 und Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018

Ansicht 13: Investitionsquote in Prozent

Dabei ist zu beachten, dass ab 2010 die Vergleichbarkeit zu den
Vorjahren durch zwei Effekte erschwert wird:

* Bei dieser Gesamtbetrachtungsweise sind die Kernverwaltung und das Sonder-
vermogen Schulimmobilien, aber nicht das Sondervermdgen Stadt und Hafen
einbezogen worden. Grund hierfir ist, dass die Finanzierung bei dem Sonder-
vermdgen Stadt und Hafen nicht durch den Kernhaushalt, sondern grundsatzlich
durch die Bereitstellung von Grundvermdégen erfolgen sollte.

%2 Bis einschlieRlich 2014 Plan-/Ist-Werte bezogen auf bereinigte Gesamtausga-
ben, ab 2015 bezogen auf die Auszahlungen aus Verwaltungstatigkeit, Investiti-
onen und gegebenen Darlehen.
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— Zum einen erfolgen Investitionen in den Bildungsbereich nicht
mehr direkt durch den Kernhaushalt, sondern als Mieter-
Vermieter-Modell durch das Sondervermégen Schulimmobi-
lien bzw. stadtische Vermieter KGs.

— Zum anderen hat sich durch die Umstellung auf die Doppik
der Investitionsbegriff geandert. Dies hat durch die Umstel-
lung in den Auswahlbereichen schon seit 2010 (buchhalteri-
sche) Verminderungseffekte zur Folge.

Vor dem Hintergrund dieser Besonderheiten kann dennoch
aufgrund des vergleichsweise klaren Trends der kameralen Werte
festgestellt werden, dass die Investitionen bis einschlieRlich 2013
ricklaufig waren. Lediglich fir das Jahr 2014 ist ein leichter An-
stieg festzustellen. Auch fur den doppischen Zeitraum waren die
Investitionen zunachst abwachsend geplant. Fir die Haushalts-
planung 2017/2018 sind die Investitionen zwar ansteigend, ab
2019 jedoch wieder abwachsend geplant.

4.2 Verhaltnis von Investitionen
und Abschreibungen

Neben einer ricklaufigen Investitionsquote kann auch das
Verhaltnis von Investitionen zu Abschreibungen einen Substanz-
verzehr anzeigen. Folgende Werte sind im Kernhaushalt ein-
schlieBlich des Sondervermdgens Schulimmobilien geplant:

Geplante Investitionen/Abschreibungen

1400

1200 \\

1000 ~—
2
S 800
w
S
= 600
£

400

200

0 T T T
2017 2018 2019 2020
e |nvestitionen Abschreibungen
Quelle: Eigene Darstellung aus Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018

Ansicht 14: Geplante Investitionen / Abschreibungen

In der Finanzplanung 2016 — 2020 liegen die Investitionen, anders
als noch in der Finanzplanung 2014 — 2018, Uber den Abschrei-
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bungen. Zwar sinken die Investitionen im Verhaltnis zu den Ab-
schreibungen,33 sie liegen jedoch zum Ende der Finanzplanung
noch Uber den Abschreibungen. Damit zeigt dieser Indikator an,
dass der Substanzerhalt nicht akut geféhrdet ist.

4.3 Bauinvestitionen

Die Investitionen in das bauliche Anlagevermdgen der
Kernverwaltung — hierzu gehdren die Bauten des Infrastrukturver-
mégens® und die Bauten fiir eigene Zwecke® — und des Sonder-
vermdgens Schulimmobilien liegen im unmittelbaren
Wirkungsbereich der Schuldenbremse. Aufgrund des in der Ver-
gangenheit entstandenen erheblichen Sanierungsstaus36 verbietet
es sich, notwendige Investitionen in diese stadtischen Bauten zur
Einhaltung der Schuldenbremse zu vernachlassigen.

Der Senat hat das Ziel, StraRen und Bricken ,in Ordnung® zu
bringen37 und die Investitionstatigkeit im Bereich der stadtischen
Infrastruktur weiter zu verstarken.*® Entsprechend wurden im Pla-
nungszeitraum 2017 bis 2020 die Auszahlungen fir Baumalinah-
men der Kernverwaltung auf ein Niveau von im Mittel rund
290 Mio. Euro angehoben.* Sie liegen damit um etwa 50 % héher
als noch im Haushaltsplan 2015/2016 angeklndigt. Zusatzlich
sind durch das Sondervermoégen Schulimmobilien anhaltend hohe
Investitionen in die Schulgebaude geplant.

* Hierbei ist zu berlicksichtigen, dass eine Erhdhung der Investitionen grundsatz-
lich auch zu héheren Abschreibungen fihrt.

3 Zum Beispiel StraRen, Briicken, Offentliche Hochwasserschutz- und Griinanla-
gen.

% Zum Beispiel Verwaltungs- und Hochschulgebaude.

% Beratende AuRerung nach § 88 Absatz 2 LHO a. F. ,Nachhaltige Finanzwirt-
schaft* vom 29. November 2011, S. 15 ff. (Blrgerschaftsdrucksache 20/2500
vom 12. Dezember 2011).

% Siehe auch Koalitionsvertrag von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN fiir die
Legislaturperiode 2015 bis 2020 (,Zusammen schaffen wir das moderne Ham-
burg“), S. 34.

% Birgerschaftsdrucksache 21/2678 vom 29. Dezember 2015, S. 8.

* Inklusive Zentraler Investitionsreserve, Aufgabenbereich 283.
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Ansicht 15: BaumalBnahmen — Planansétze der Kernverwaltung

Ob die Bauinvestitionen ausreichen, um Versdumnisse aus der
Vergangenheit aufzuholen, lasst sich zum einen anhand der bilan-
ziellen Entwicklung des baulichen Anlagevermodgens und zum
anderen anhand der tatsachlichen Zustandsentwicklung stadti-
scher Bauten beurteilen. Beides ist im Folgenden dargestellt.

4.3.1 Bilanzielle Entwicklung

Die Bilanzkennzahl fur den Zustand des baulichen Anlagevermé-
gens ist der Anlagenabnutzungsgrad.40 Abnutzungsgrade von
deutlich Uber 50 % signalisieren, dass — bei unverandertem Be-
darf*’ — der Substanzerhalt gefahrdet ist und die Lasten fiir die
Ersatzinvestitionen in die Zukunft verlagert werden. *?

“° Der Anlagenabnutzungsgrad (,Abschreibungsquote®) beschreibt das Verhaltnis
von kumulierten Abschreibungen zu den urspriinglichen Anschaffungs- und Her-
stellungskosten. Er veranschaulicht, welcher Anteil der urspriinglichen Anschaf-
fungs- und Herstellungskosten bereits durch Abnutzung bzw. Abschreibung
aufgezehrt ist. Wenn einzelne abgenutzte Vermdgensgegenstande jeweils
gleichmaRig durch Ersatzinvestitionen erneuert wirden, ware das Vermdgen
insgesamt im Mittel immer zu 50 % abgeschrieben — vereinfacht ohne Preisent-
wicklung. Bei gleichmaRigen Ersatzinvestitionen zu gestiegenen Preisen wiirde
der Anlagenabnutzungsgrad weniger als 50 % betragen.

Es wird im Betrachtungszeitraum ein etwa gleichbleibender Bedarf an baulichen
Anlagen angenommen. Insofern werden alle Investitionen als Ersatzinvestitionen
in den gesamten Anlagenbestand gewertet. Bei nennenswert steigendem Bedarf
und entsprechenden Erweiterungsinvestitionen ware ein Substanzerhalt erst bei
Anlagenabnutzungsgraden unterhalb von 50 % gegeben.

“2 Erganzung zum Jahresbericht 2013, Tz. 14 in Verbindung mit Ergénzung zum

Jahresbericht 2012, Tz. 19.

4
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Aufgrund der zu geringen Investitionen ist der Anlagenabnut-
zungsgrad der Bauten des Verkehrsinfrastrukturvermogens in den
vergangenen Jahren deutlich gestiegen. Nach Bilanzkorrekturen®
im Jahr 2014 betrug er 68 %. Diese Entwicklung war mit einem
Vermogensverzehr von einer halben Milliarde Euro (von 3,7 Mrd.
Euro auf 3,2 Mrd. Euro44) innerhalb von nur sieben Jahren ver-
bunden.

Anlagenabnutzungsgrad — Bauten des Verkehrsinfrastrukturvermégens

06%
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=>=Jahresabschliisse Eigene Prognose HP 2015/2016 ——Eigener Prognose-Bereich HP-Entwurf 2017/2018

Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Geschéaftsberichte der FHH 2007 bis 2014, sowie
eigener Prognose-Bereich der weiteren Entwicklung
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Ansicht 16: Anlagenabnutzungsgrad — Bauten des Verkehrsinfrastrukturvermégens

Der Haushaltsplan 2015/2016 Iasst hier eine Trendwende erken-
nen, da die geplanten Investitionen die Abschreibungen erheblich
inersteigen.45 Im Jahr 2015 wurde im Bereich der Verkehrsinfra-
struktur unter Inanspruchnahme von Haushaltsresten sogar ein
gegenuber der Planung etwas hdheres Investitionsvolumen um-
gesetzt. Im Jahr 2016 kdnnte die Erhéhung der zentralen Investiti-
onsreserve*® dazu beitragen, dass die ursprunglichen Planansatze
ebenfalls Ubertroffen werden. Zu erwarten ist allerdings, dass in

** Umstellung von Nutzungsdauern und Neubewertung von Parks und Griinfla-
chen, Geschaftsbericht der FHH 2014, S. 69.

* Restbuchwerte der Bauten des Infrastrukturvermégens zum 31. Dezember 2007
und zum 31. Dezember 2014.

“> Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 36 f. (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).

*® Birgerschaftsdrucksache 21/4472 vom 17. Mai 2016.
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Folge veranderter Abschreibungen47 auf Verkehrsinfrastrukturan-
lagen diese positiven Effekte in etwa aufgehoben werden.*®

Die weitere Entwicklung beim Anlagenabnutzungsgrad hangt in
den Jahren 2017 bis 2020 davon ab, inwieweit zusatzlich zu den
fur konkrete Zwecke geplanten Investitionen zentrale Reserven™®
fur die Verkehrsinfrastruktur in Anspruch genommen werden. In
jedem Fall deuten die Planzahlen aber darauf hin, dass der Ab-
nutzungsgrad nach einer Erholungsphase zum Ende des Pla-
nungszeitraums stagnieren oder sogar wieder leicht ansteigen
wird. Eine spurbare Anndherung an die Substanzerhaltungs-
schwelle ist ohne zuséatzliche Anstrengungen nicht zu erreichen.

Bei den Schulgebauden zeichnet sich nach wie vor eine positive
Entwicklung ab. Nach ihrer Ubertragung in das heutige Sonder-
vermogen Schulimmobilien® zum 1. Januar 2011 hatten Bilanz-
korrekturen®' den Anlagenabnutzungsgrad erheblich — zuletzt im
Jahr 2014 auf 72 % — erhoht. Die vom Rechnungshof prognosti-
zierte Erholung® hat sich im Jahr 2015 bestatigt.

Fir die Schulgebaude sind unverandert deutlich héhere Investitio-
nen als Abschreibungen geplant, weshalb hier in den nachsten
Jahren eine weitere Verbesserung zu erwarten ist. Allerdings ist
auch bei Beibehaltung des hdheren Investitionsniveaus die Sub-
stanzerhaltungsschwelle erst langfristig zu erreichen.®

“" Anlage 1 zu den VV Bilanzierung (Abschreibungstabelle). Die Nutzungsdauern
sind im Zuge der Anpassung des Regelungswerks in Hamburg an die bundes-
einheitlichen Standards staatlicher Doppik verkdirzt worden.

8 Planungszeitraum 2015 bis 2018: im Mittel rund 104 Mio. Euro jahrlich (Haus-
haltsplan 2015/2016, Gesamtergebnisplan). Planungszeitraum 2017 bis 2020: im
Mittel rund 158 Mio. Euro jahrlich (Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018, Gesamter-
gebnisplan).

“*® Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018; Aufgabenbereich 283: 2017 bis 2020 insge-
samt rund 310 Mio. Euro fur BaumaRRnahmen.

% Ehemals SBH.

51 2011: Wertberichtigung. 2014: Verkiirzung der Nutzungsdauer fiir Schulgebaude
von 80 auf 50 Jahre.

%2 Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 37 (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).

% Allein die im Jahr 2014 verzeichnete Erhdhung des Anlagenabnutzungsgrads
verschiebt dieses Ziel um weitere Jahre in die Zukunft.
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Anlagenabnutzungsgrad — Schulgebaude
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Jahresabschliisse des SV Schulimmobilien 2011 bis
2015 sowie eigene Prognose der weiteren Entwicklung

Ansicht 17: Anlagenabnutzungsgrad — Schulgebé&ude

Fur die Beantwortung der Frage, ob ausreichend in sog. Bauten
fur eigene Zwecke investiert wird, hat die bilanzielle Entwicklung
zunehmend weniger Aussagekraft, weil mit der schrittweisen Um-
setzung des Mieter-Vermieter-Modells (vgl. Tzn. 31 ff.) groRe
Bauinvestitionen aulerhalb der Kernverwaltung erfolgen sollen
und sich damit nicht mehr in deren Anlagevermogen abbilden.

4.3.2 Entwicklung des tatsachlichen baulichen
Zustands

Nach wie vor bestatigen die bisher nur fir Hauptverkehrsstraf3en,
Briicken und Schulgebdude vorliegenden systematischen Zu-
standsbewertungen den vom bilanziellen Anlagenabnutzungsgrad
angezeigten hohen Investitionsbedarf.

Nach einer neuen Zustandsbewertung fir die Hauptverkehrsstra-
Ren aus dem Jahr 2014 weisen die Kennzahlen im Haushaltsplan-
Entwurf 2017/2018 fir rund 44 % der StraBenlénge eine Uber-
schreitung des ,Warn“- oder sogar ,Schwellenwertes aus, die
jeweils Handlungsbedarf anzeigen. Damit hat sich der Zustand
gegenuber dem Jahr 2013** nochmals deutlich verschlechtert.

5 Basis: Zustandsbewertung aus dem Jahr 2012.
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HauptverkehrsstraRen — Fahrbahnzustandsnoten
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Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage des Haushaltsplans 2015/2016 und des Haushaltsplan-
Entwurfs 2017/2018, Kennzahlen der Produktgruppe 26902 Infrastruktur

Ansicht 18: Hauptverkehrsstral3en - Fahrbahnzustandsnoten

Der Senat hat seine Prognosen fiir die kommenden Jahre unver-
andert beibehalten und fur die Jahre 2019 und 2020 keine Kenn-
zahlen angegeben. Insoweit 1&sst er offen, inwieweit er an seinem
Ziel festhalt, die Verschlechterung des Strallenzustands ab 2018
zu stoppen.®

Der Zustand der Brucken ist seit 2013 unverandert schlecht. Es ist
weiterhin nahezu die Halfte (45 %) der Bauwerke kurzfristig in-
stand zu setzen oder sogar zu erneuern. Der Senat rechnet erst
mittelfristig damit, die stetige Verschlechterung der Bauwerkssub-
stanz aufhalten zu kdnnen.®

Bei der bisher einzigen Zustandsbewertung flir mehr als 3.000
Schulgebaude wurde fir weniger als die Halfte der Gebaude ein
mindestens befriedigender Zustand festgestellt. > Bislang liegt
allerdings noch kein Ergebnis der Uberpriifung und Qualitatssiche-
rung dieser Erstbewertung vor, wie sie der Senat bereits im Jahr
2014 angekiindigt hatte. ®® Welche Auswirkungen die bisher
durchgefiihrten und die geplanten Investitionen auf den Zustand
der Schulgebaude haben, lieBe sich erst anhand von Zustands-
bewertungen Uber einen langeren Zeitraum beurteilen.

% Burgerschaftsdrucksache 20/10333 vom 17. Dezember 2013, S. 11.

% Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018, Einzelplan 7.0 Behorde fiir Wirtschaft, Ver-
kehr und Innovation, S. 44.

%" Biirgerschaftsdrucksachen 20/13033 vom 23. September 2014 und 20/13169
vom 2. Oktober 2014.

% Biirgerschaftsdrucksache 20/13169 vom 2. Oktober 2014, S. 1.
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50.

Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg Monitoring Schuldenbremse 2016

Zustandsbewertungen dienen als Grundlage fur Kennzahlen, die
hilfreich fur die Beurteilung sein kédnnen, ob Bauinvestitionen ver-
nachlassigt werden. Bislang liegen solche Kennzahlen im Haus-
halt nur fur Hauptverkehrsstralen und Bricken vor. Der
Rechnungshof hatte im letzten Jahr gefordert, fir alle relevanten
stadtischen Bauten Zustandskennzahlen zu erheben. Der Senat
hatte hierzu erklart, es wirde in vielen Investitionsbereichen daran
gearbeitet, zu einer fundierten Beurteilung zu kommen.* Insoweit
besteht weiterhin der Bedarf, bereits vorliegende, angekiindigte
oder noch erforderliche Zustandsbewertungen der Hauptverkehrs-
stral’en, Bricken, Schulen, SpielplétzeGO, Bezirksstra[&enm, Rad-
wege ® und anderer stadtischer Bauten konsequent
weiterzuentwickeln bzw. erstmals vorzunehmen.

4.4 Fazit

Der Rechnungshof bekraftigt seine Forderung, Anlagenabnut-
zungsgrade — auf Grundlage ohnehin vorhandener Daten — und
Zustandskennzahlen fir alle relevanten stadtischen Bauten im
Haushaltsplan produktgruppenspezifisch darzustellen®® und damit
der Burgerschaft die Ziele und Wirkungen der Bauinvestitionen
erkennbar zu machen.

Eine Vernachlassigung der Bauinvestitionen zur Einhaltung der
Schuldenbremse ist insgesamt zwar nicht erkennbar. Allerdings
hat sich der Nachholbedarf bei den Bauinvestitionen nach Bilanz-
korrekturen und Zustandsverschlechterungen nochmals erhoéht.
Die gegenlber den Vorjahren erneut angehobenen Plananséatze
fur Bauinvestitionen lassen in den wichtigen Bereichen Verkehrs-
infrastruktur und Schule unterschiedlich ausgepragte Verbesse-
rungen der hohen Anlagenabnutzungsgrade und einen
Vermdgenszuwachs erwarten. Bei der Verkehrsinfrastruktur ist
jedoch keine Verstetigung dieser positiven Entwicklung absehbar.

Eine ,gelbe Ampel* verdeutlicht erneut die Notwendigkeit, die
Bauinvestitionen auf einem hohen Niveau zu verstetigen, um zu-
sammen mit einer hinreichenden baulichen Unterhaltung einen
spurbaren Abbau des Sanierungsstaus zu erreichen. Die Finanz-
planungsjahre 2019 und 2020 zeigen eine sinkende Tendenz bei
den Gesamtinvestitionen.

Der Senat muss seine Anstrengungen langfristig fortsetzen.

% Birgschaftsdrucksache 21/3651 vom 15. Marz 2016, S. 5.

% Birgerschaftsdrucksache 21/4029 vom 10. Mai 2016.

ot Birgerschaftsdrucksachen 20/10333 vom 17. Dezember 2013, S. 12 und
20/11157 vom 25. Méarz 2014.

2 Biirgerschaftsdrucksache 21/898 vom 24. Juni 2015.

% Beratende AuBerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 39 (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).
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51.

IV. Struktureller Haushaltsausgleich

Die in den Kapiteln IIl.1. und IIl.2. behandelte Nettokreditaufnah-
me im Plan und im Ist stellt den Regelungsbereich der Schulden-
bremse im engeren Sinne dar. Der Haushaltsausgleich ist indirekt
relevant: Voraussetzung zur dauerhaften Begrenzung der Kredit-
aufnahme ist ein strukturell ausgeglichener Haushalt. Ein defizita-
rer Haushalt braucht friilher oder spater eine Nettokreditaufnahme
zur Finanzierung.

Mit der Schuldenbremse und der neuen Landeshaushaltsordnung
wurde eine Haushaltswirtschaft eingefihrt, die sich nicht an den
konjunkturellen Schwankungen, sondern an der Normallage, d. h.
an den Steuereinnahmen, die in einem Jahr mit normaler Konjunk-
turlage verlasslich zur Verfiigung stehen, ausrichtet.® Eine Kredit-
aufnahme zur Abdeckung eines Haushaltsdefizits wird erlaubt,
wenn die Konjunktur unterhalb der Normallage liegt. Im Gegenzug
zwingt eine Uber der Normallage liegende konjunkturelle Entwick-
lung zu einer Zufiihrung an die sog. Konjunkturposition. ®® Ein
strukturell ausgeglichener Haushalt liegt vor, wenn die fiir eine
Normallage berechneten Einnahmen die geplanten bzw. tatsachli-
chen Ausgaben decken.

Das strukturelle Defizit ist abzubauen, damit es im Ergebnis spa-
testens ab dem Jahr 2020 grundsatzlich zu keiner Nettokreditauf-
nahme mehr kommt. Die Planungen und Abrechnungen fir die
Jahre ab 2015 unterliegen einem doppischen Abbaupfad, der den
Ausgleich des doppischen Gesamtergebnisplans, der u. a. auch
Abschreibungen und Ruckstellungen enthalt, dafir aber keine
Mittel flr Investitionen, beschreibt.

% Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2014“ vom 21. August 2014, S. 25 (Blrgerschaftsdrucksache 20/12925 vom
3. September 2014).

% GemaR § 27 Absatz 2 Satz 3 LHO sind Steuerertrdge einer buchungstechni-
schen Konjunkturposition zuzufiihren, soweit sie den Trendwert des Jahres
Ubersteigen.
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1. Struktureller Abbaupfad im Plan

Bewertungskriterium ,,Strukturelles Defizit*:

Einhaltung des Abbaupfads im Plan

Die Planwerte miissen einen kontinuierlichen, mdglichst
gleichméRigen Abbau des strukturellen Defizits vorsehen
(Artikel 72a HV). Die Anforderungen an einen solchen Abbau-
pfad erfiillt die Finanzplanung 2016 — 2020.

Das strukturelle doppische Defizit wird wie folgt ermittelt:

Berechnung strukturelles doppisches Defizit

Geplantes Jahresergebnis (unbereinigt)
- Geplante Steuerertrége66

+ Konjunkturbereinigte Steuerertrage
+/- Effekte aus Steuerrechtsénderungen

= Strukturelles Defizit

Ansicht 19: Berechnung strukturelles doppisches Defizit

Aus den Planungen des Senats ergibt sich folgender Abbaupfad
fur das strukturelle doppische Defizit:

Abbaupfad strukturelles doppisches Defizit
(in Mio. Euro)

2015 2016 2017 2018 2019 2020

Defizit 1.651 1.460 1.271 1.090 909 729
Ggii.
Vorjahr -191 -189 -181 -181 -180

Quelle: Eigene Darstellung aus Finanzbericht 2015/2016 und Finanzbericht
2017/2018

Ansicht 20: Abbaupfad strukturelles doppisches Defizit

Ein kontinuierlicher, moglichst gleichmafRiger Abbau des struktu-
rellen doppischen Defizits mit einem Volumen von rund 180 Mio.
Euro jahrlich ist erkennbar. Insoweit sind die Anforderungen aus
Artikel 72a HV in der Planung weiterhin erfillt, die Ampel steht auf
~gran‘.

% Die Steuerertrage sind um den Landerfinanzausgleich zu bereinigen.
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Monitoring Schuldenbremse 2016

Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg

2. Struktureller Abbaupfad im Ist

Bewertungskriterium ,Strukturelles Defizit*:

Einhaltung des Abbaupfads im Ist

Die Haushaltsplanwerte miissen in der Bewirtschaftung ein-
gehalten werden. Dies zeigt sich in der Haushaltsrechnung, in
der das strukturelle Defizit abzurechnen und mit dem plan-
maBigen Abbaupfad zu vergleichen ist.

Das Ist-Defizit 2015°% war geringer als der Planwert. Nach
Einhaltung des kameralen Abbaupfads bis 2014 ist auch das
erste Jahr des doppischen Abbaupfads positiv verlaufen.

53. Das kamerale strukturelle Defizit blieb in den Haushaltsjahren
2012 bis 2014 unterhalb der Planwerte. Auch im ersten Jahr der
doppischen Betrachtungsweise (vgl. Tz. 52) wurde der Planwert
eingehalten:

1.800 +

1.600

Strukturelles Defizit Plan / Ist

Kamerale Betrachtungsweise

Doppische
Betrachtungsweise

1.400

1.200

o
S
S

in Mio. Euro
o ]
o
o

600 -+

400 -

200 -

rechnung

2012 2013 2014

mgeplantes strukturelles Defizit = tatsachliches strukturelles Defizit

2015

Quelle: Eigene Darstellung aus Daten der Haushaltsplanung, Finanzplanung und Haushalts-

Ansicht 21: Strukturelles Defizit Plan / Ist

54. Die Anforderungen an den Abbau des strukturellen Defizits sind in

der Bewirtschaftung erfillt. Die Ampel steht auf ,griin®.

®7 Stand: 14. Buchungsperiode, abgerufen am 25. Juli 2016, siehe auch Haus-

haltsplan-Entwurf 2017/2018, Band Gesamthaushalt, S. 3.
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Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg Monitoring Schuldenbremse 2016

V.Risiken und Chancen

Bewertungskriterium ,,Risiken und Chancen*

Risiken und Chancen

Der Plan fiir den Doppelhaushalt 2017/2018 birgt Risiken fir
die FHH.

Fur Risiken wie die Inanspruchnahme aus gegebenen Sicher-
heitsleistungen sowie Gewahrtragerhaftung oder steigende
Kosten fiir die Unterbringung und Integration von Fliichtlin-
gen gibt es kaum mehr Puffer.

Die gute makrodkonomische Lage sorgt fur positive
haushalterische Rahmenbedingungen. Der Kernhaushalt ver-
zeichnet hohe Steuerertrage aufgrund einer guten Konjunktur bei
gleichzeitig niedrigem Zinsaufwand. Mit der Fortsetzung dieses
positiven Trends wird gerechnet.® Die Steuerertrage erzeugen
allerdings keine neuen Handlungsspielrdume, da sich der Haus-
halt an einer konjunkturellen Normallage auszurichten hat (vgl.
Tz. 51) und daher nicht alle Steuerertrage fir die Planung und
Bewirtschaftung zur Verfiigung stehen.

Fir das Monitoring Schuldenbremse 2016 hat sich der Rech-
nungshof ausgewahlten Einzelrisiken zugewandt: geplanten Ab-
fuhrungen des Landesbetriebs Immobilienmanagement und
Grundvermogen, Haushaltsresten, Risiken aus Sicherheits-
leistungen und Gewahrtragerhaftungen sowie bei der Flicht-
lingsunterbringung.

1. Risiken

1.1 Risiken in der Haushaltsplanung

1.1.1 Landesbetrieb Immobilienmanagement und
Grundvermogen

Der Rechnungshof hat die Liquiditatssituation des LIG geprift.
Dem LIG wurden zu seiner Grindung im Jahr 2013 der Liquidi-
tatsbestand des sog. Grundstocks fur Grunderwerb (rund 318 Mio.
Euro) und die Grundsticke des Allgemeinen Grundvermdgens
Ubertragen. Aufgabe des LIG ist die Wahrnehmung des Immobili-

% Birgerschaftsdrucksache 21/4471 vom 17. Mai 2016.
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Monitoring Schuldenbremse 2016 Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg

enmanagements fur die FHH. Die Planungen des Senats® sehen
bis zum Jahre 2020 Ablieferungsverpflichtungen des LIG an den
Kernhaushalt von zunachst 80 Mio. Euro, in den spateren Jahren
jeweils 102 Mio. Euro jahrlich vor. Diese Ablieferungen werden
vom LIG nicht aus seiner sich im Wirtschaftsplan abbildenden
Geschaftstatigkeit einschliellich der Vermdgensverdullerungen
erwirtschaftet.

57. Die folgende Grafik zeigt, wie sich der Liquiditatsbestand des LIG
entwickelt hat bzw. wie er sich angesichts der geplanten Abliefe-
rungen nach den vom Rechnungshof gepriften Planungsunterla-
gen des LIG entwickeln wird:

Liquiditatsbestandsentwicklung LIG und Ablieferungen

400

350

300

250

200

in Mio. Euro

150

100 - —

50 —

2013 2014 2015 2016 2017 2018

u Liquiditatsbestand Ablieferung an den Kernhaushalt

Quelle: Eigene Darstellung aus Jahresabschllissen 2013 und 2014 und Wirtschaftsplan 2015/2016

Ansicht 22: Liquiditatsbestandsentwicklung LIG und Ablieferungen

Nach dieser Planung wirden der Liquiditatsbestand des LIG im
Jahr 2018 aufgezehrt sein und somit keine liquiden Mittel mehr fir
die Aufgabenwahrnehmung einschlie3lich der kinftigen Abliefe-
rungsverpflichtung zur Verfligung stehen. Da aber in der Finanz-
planung auch fur die Jahre 2019 und 2020 jeweils 102 Mio. Euro
Ablieferung vorgesehen sind, hat der LIG spatestens ab 2019 eine
strukturelle Unterfinanzierung, die er durch Liquiditatshilfen nicht
abdecken darf. Insbesondere Ablieferungen an den Kernhaushalt
dirften nicht durch Liquiditatshilfen finanziert werden.

Durch die geplanten Ablieferungen, denen im Wirtschaftsplan des
LIG keine entsprechenden eigenen erwirtschafteten Mittel gegen-

% Wirtschaftsplan-Entwurf LIG 2017/2018.

" Artikel 2 Nr. 4 und Artikel 4 in Verbindung mit den Begriindungen zu Artikel 2
Nr. 4 und Artikel 4 Haushaltsbeschluss 2015/2016 sowie Entwurf des Haushalts-
beschlusses 2017/2018.
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Uber stehen, wird Haushaltsverschuldung in einen Landesbetrieb
verschoben.

Der Rechnungshof hat dies beanstandet und die Finanzbehdérde
aufgefordert, Ablieferungen an den Kernhaushalt nur zu planen,
wenn diese von den Tochterorganisationen durch ihre Tatigkeit
nach einer realistischen Planung tatsachlich erwirtschaftet werden
kénnen.

Die Finanzbehérde hat im Rahmen des Prifungsverfahrens er-
klart, die Ablieferungen an den Kernhaushalt grundsatzlich und
weiterhin so zu planen, dass diese vom LIG durch seine Tatigkeit
erwirtschaftet werden kénnen. Sie ist der Auffassung, der LIG
befinde sich hinsichtlich seiner Liquiditat nicht an einem kritischen
Punkt und kénne die veranschlagten und geplanten Ablieferungen
erbringen.

Der Rechnungshof stellt fest, dass auch der Wirtschaftsplan-
Entwurf 2017/2018 ausweist, dass die bis 2020 geplanten Abliefe-
rungen nicht vollstandig erwirtschaftet werden. Die Finanzbehdrde
setzt mithin darauf, dass im laufenden Geschéaft zusatzliche, un-
geplante Erldse in zweistelliger Millionenhdhe erzielt werden. Die
geplante Ablieferung bleibt daher eine Risikoposition im Haus-
haltsplan.

1.1.2 Resteentwicklung

Das Resteverfahren 2015 war zum Zeitpunkt der Berichterstellung
noch nicht abgeschlossen, es haben sich aber aus Ermachti-
gungsubertragen der Vergangenheit Ausgabereste in erheblicher
Hohe angesammelt.

45



Monitoring Schuldenbremse 2016 Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg

59.

60.

61.

in Mrd. Euro

Entwicklung der Ausgabereste 2004 — 2014

N

—_

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Quelle: Eigene Darstellung aus den Restelisten der Haushaltsrechnung

Ansicht 23: Entwicklung der Ausgabereste 2004 — 2014

Diese Ausgabereste dirfen zwar von den jeweiligen Behorden in
Anspruch genommen werden, sind jedoch weder mit Auszah-
lungsermachtigungen im Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018 noch
mit vorhandenen liquiden Mitteln hinterlegt. Eine steigende Inan-
spruchnahme kann somit zu Finanzierungs- und Liquiditatseng-
passen fihren, die im Ergebnis zu einer steigenden
Nettokreditaufnahme flUhren wirden. Unter diesem Aspekt birgt
die enorme Hohe der Reste ein Haushaltsrisiko.

1.2 Risiken aus der Gewahrung von Sicherheits-
leistungen und Gewahrtragerhaftung

1.21 Umfang ausgewiesener Risiken

Sicherheitsleistungen umfassen Birgschaften, Garantien und
sonstige Gewahrleistungen. Mit der Ubernahme von Sicherheits-
leistungen geht die FHH sog. Eventualverbindlichkeiten ein, durch
die sie vertraglich die Haftung fur bestimmte Risiken eines Dritten
Ubernimmt. Den Eventualverbindlichkeiten sind auch die potenziel-
len Haftungsfalle der Gewahrtragerhaftungen zuzuordnen. Sie
kénnen zukiinftige Haushaltsjahre belasten.

Seit 2007 haben sich die Sicherheitsleistungen wie folgt
entwickelt:
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Biirgschaften und Garantien

18
16

10

1HHH

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

in Mrd. Euro

m Blrgschaften  msonstige Garantien HSH Garantien

Quelle: Eigene Darstellung aus den Geschéftsberichten der FHH fiir die Jahre 2007 bis 2014

Ansicht 24: Biirgschaften und Garantien

Die gegebenen Burgschaften weisen im Betrachtungszeitraum nur
vergleichsweise geringe Schwankungen (zwischen 7,5 Mrd. Euro
und 8,7 Mrd. Euro) auf. Die Vergabe sonstiger Garantien stellt sich
sogar rucklaufig dar. Der deutliche Anstieg der Sicherheitsleistun-
gen ab dem Jahr 2009 geht im Wesentlichen auf die an die HSH
gegebenen Garantien zurtck (vgl. Tz. 65 ff.).

62. Die Gewahrtragerhaftung wird erstmals im doppischen
Jahresabschluss 2009 zahlenmafig dargestellt:
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Gewahrtragerhaftung
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m (ibrige Gewahrtragerhaftung IFB A6R = hsh finanzfonds A6R HSH Nordbank AG

Quelle: Eigene Darstellung aus den Geschéaftsberichten der FHH fir die Jahre 2009 bis 2014

Ansicht 25: Gewaéhrtragerhaftung

Uberlagert wird das Gesamtbild von der Gewahrtragerhaftung
gegeniuber der HSH und der hsh finanzfonds AR, sowie (in deut-
lich geringerem Umfang) der Investitions- und Férderbank AGR
(IFB, ehemalige Hamburgische Wohnungsbaukreditanstalt). Bei
den Ubrigen Gewahrtragerhaftungen zeigen sich keine signifikan-
ten Schwankungen.

63. Die Entwicklung der von der FHH eingegangenen Sicherheitsleis-
tungen ist Uber die letzten Jahre auf einem relativ konstanten
Niveau geblieben. Eine Tendenz, dass etwa im Zuge der Einhal-
tung des Abbaupfads zur Umsetzung der Schuldenbremse ver-
mehrt Sicherheitsleistungen vergeben werden, um Kosten zu
vermeiden, ist nicht erkennbar.

1.2.2 Vollstandigkeit

64. Der Rechnungshof hat festgestellt, dass die von der Kulturbehdrde
in den Jahren 2007 bis 2014 eigenstandig ausgegebenen Sicher-
heitsleistungen zur Absicherung Uberlassener Leihgaben von
Kunstwerken in Hohe von zum Bilanzstichtag durchschnittlich
300 Mio. Euro nicht im Anhang zum Jahresabschluss ausgewie-
sen sind. Die im Anhang zum Jahresabschluss dargestellten Haf-
tungsverhaltnisse  sind insoweit nicht vollstandig. Der
Rechnungshof hat Prozessverbesserungen vorgeschlagen, die die
Verwaltung umsetzen will.
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1.2.3 HSH Nordbank AG

Die Bewaltigung der Finanzmarktkrise erforderte Anfang 2009 die
Entwicklung eines Konzepts zur strategischen Neuausrichtung der
HSH. Im Juni 2009 wurde ihre Kapitalbasis durch eine Kapitaler-
héhung in H6he von 3 Mrd. Euro sowie durch Garantien in Hohe
von 10 Mrd. Euro (sog. Sunrise- oder Zweitverlustgarantie Uber
von der HSH selbst zu tragende Verluste in Hohe von
3,2 Mrd. Euro hinaus) gestarkt, fur die zu je 50 % die Tragerlander
Schleswig-Holstein und Hamburg einstehen. Beide MalRnahmen
wurden Uber die von den Landern zu diesem Zweck per Staatsver-
trag gegrindete hsh finanzfonds AGR umgesetzt.71 Die Héhe der
Ubernommenen Garantien, der Gewahrtragerhaftung gegenuber
der HSH"? und der hsh finanzfonds ASR sowie der fiir die mogli-
che Inanspruchnahme aus der Zweitverlustgarantie durch die HSH
gebildeten Ruckstellungen kann der folgenden Darstellung ent-
nommen werden:

Finanzielle Verpflichtungen der FHH — HSH / hsh finanzfonds A6R

Garantien/Riickstellungen in Mrd. Euro
Gewahrtragerhaftungen in Mrd. Euro

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

mmm Garantien HSH und hsh finanzfonds mmm Riickstellungen HSH und hsh finanzfonds
@ Gewahrtragerhaftung HSH ==g==Gewahrtragerhaftung hsh finanzfonds

Quelle: Eigene Darstellung aus den Geschéaftsberichten der FHH sowie Meldung der Finanzbehor-
de fur den Jahresabschluss 2015

Ansicht 26: Finanzielle Verpflichtungen der FHH — HSH / hsh finanzfonds A6R

" Der Staatsvertrag ist am 22. April 2009 gemaR Bekanntmachung vom
21. April 2009 (HmbGVBI. S. 118) in Kraft getreten.

™ Im Rahmen einer Verstandigung zwischen der EU-Kommission und der Bundes-
regierung ist die Gewahrtragerhaftung fir Emissionen nach dem 18. Juli 2005
entfallen. Die Gewahrtragerhaftung besteht daher nur fur diejenigen Verbindlich-
keiten der HSH Nordbank AG fort, die zum Zeitpunkt des Abschlusses der sog.
Verstandigungen | und Il Gber die Abschaffung der Gewahrtragerhaftung bereits
bestanden haben bzw. die wahrend der Ubergangsfrist bis zum 18. Juli 2005
Ubernommen wurden und langstens bis Ende 2015 laufen. Entsprechend sinkt
der ausgewiesene Haftungsbetrag jahrlich.
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67.

68.

Die Wahrscheinlichkeit der Ziehung der Zweitverlusttranche lag
nach Einschatzung der Finanzbehorde seit 2012 bei Uber 50 %.
Daher wurde zum Jahresabschluss 2014 eine Ruckstellung in
Hoéhe von 4,3 Mrd. Euro gebildet, die die mégliche wirtschaftliche
Belastung des Haushalts der FHH aus den ubernommenen Si-
cherheitsleistungen abbildet.

Vor dem Hintergrund des laufenden EU-Beihilfeverfahrens im
Zusammenhang mit der von der HSH nach zwischenzeitlicher
Absenkung auf 7 Mrd. Euro beantragten Wiedererhéhung der
Garantie auf 10 Mrd. Euro” hat die EU Ende 2015 erlaubt, zur
Realisierung eines zeitnahen Entlastungseffekts fur die HSH
Wertpapiere bis zu einem Buchwert von 6,2 Mrd. Euro in den
direkten wirtschaftlichen Verantwortungsbereich der Lander
Schleswig-Holstein und Hamburg zu tibertragen.” Hierfiir haben
die Anteilseigner Hamburg und Schleswig-Holstein die hsh portfo-
liomanagement AR gegrindet. " Der Kreditbedarf dieser Anstalt
fur den Erwerb entsprechender Wertpapiere ist durch Garantien
der Lander (jeweils 50 % von 6,2 Mrd. Euro) abgesichert. "®

Inwieweit eine Risikountersuchung der gegebenen Garantien an
die Ende 2015 neu gegrundete hsh portfoliomanagement AR zur
Notwendigkeit einer weiteren Ruckstellungsbildung in 2016 fihren
wird, bleibt abzuwarten.

Eine Ausfinanzierung der bereits gebildeten bzw. etwaiger weite-
rer (nicht zahlungswirksamer) Rickstellungen im Fall der Inan-
spruchnahme aus der Garantie wirde die FHH in Milliardenhdhe
vom Pfad der Schuldenbremse abbringen.

1.3 Unterbringung von Flichtlingen

Die Entwicklung der Zahl der Asylbegehrenden ist gegenwartig
nicht verlasslich abschatzbar. Nachdem in 2015 rund 1,1 Mio.
Zugange von Asylbegehren im EASY-System77 registriert wurden,
sind die Einreisen insbesondere seit Marz 2016 zurlickgegangen.
Prognosen zu erwarteten Zugangs- und Antragszahlen fir 2016
sind vom Bundesamt fir Migration und Flichtlinge auch im fortge-
schrittenen Jahresverlauf bislang nicht verdffentlicht worden.

™ Jeweils Angabe der gesamten Garantiesumme. Der Anteil der FHH betragt
50 %.

74 Burgerschaftsdrucksache 21/2177 vom 10. November 2015. Das — noch nicht
abgeschlossene — Genehmigungsverfahren sieht auRerdem vor, dass die HSH
Wertpapiere von bis zu 8,2 Mrd. Euro am Markt verauRern und die aus der Diffe-
renz zwischen Marktwert und dem unter der Garantie abgesicherten Wert resul-
tierenden Verluste gegen die Sunrisegarantie abrechnen darf.

™® Der Staatsvertrag zur Griindung der hsh portfoliomanagement AR ist am
22. Dezember 2015 gemall Bekanntmachung vom 28. Dezember 2015
(HmbGVBI. 2016 S. 18) in Kraft getreten.

™ Die von der FHH (ibernommene Garantie von 3,1 Mrd. Euro fiir die hsh portfolio-
management AGR kommt erst in 2016 zum Tragen.

" Das EASY-System ist eine IT-Anwendung zur Erstverteilung der Asylbegehren-
den auf die Bundeslander.
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69. Der FHH wurden von Januar 2015 bis Mai 2016 insgesamt 28.746
Personen nach §§ 45, 46 Asylgesetz (AsylG) zugewiesen. Dar-
Uber hinaus sind im gleichen Zeitraum in Hamburg weitere rund
43.000 Asylbegehrende registriert worden, die nach dem Koénigs-
teiner Schlissel in andere Bundeslander verteilt wurden. Nach-
dem die monatlichen Aufnahmezahlen bis Oktober 2015 stark
gestiegen waren, zeigen sie seitdem einen absteigenden Trend.
Im aufnahmeschwachsten Monat der Zeitreihe (Mai 2016) wurden
Hamburg 545 Personen zugewiesen.

Entwicklung der Zahl der Asylbegehrenden 2015/2016 in Hamburg

11.000 30.000
10.000

- 25.000

9.000
8.000

F 20.000

7.000

6.000

- 15.000
5.000

4.000

 10.000
3.000

Asylbegehrende pro Monat
Asylbegehrende kumuliert

2.000

+ 5.000
1.000 +

01/15 02/15 03/15 04/15 05/15 06/15 07/15 08/15 09/15 10/15 11/15 12/15 01/16 02/16 03/16 04/16 05/16

Asylbegehrende mmmm davon Aufnahme nach §§ 45,46 AsylG

mmmm davon mit Unterbringungsbedarf == Aufnahme nach §§ 45,46 AsylG kumuliert

Quelle: Eigene Darstellung aus Pressemitteilungen der BASF| sowie Antworten des Senats auf Schriftliche
Kleine Anfragen im Jahresverlauf (sog. ,Fllchtlingsmonitoring“)

Ansicht 27: Entwicklung der Zahl der Asylbegehrenden 2015/2016 in Hamburg

70. Nicht alle Hamburg zugewiesenen Asylbegehrenden sind auf eine
offentliche Unterbringung angewiesen. Im hierfir belastbar aus-
wertbaren Zeitraum Juni 2015 bis Mai 2016 waren monatlich bis
zu 19.000 Personen in Zentralen Erstaufnahmeeinrichtungen
untergebracht. Aufgrund des starken Rickgangs der Neuzuwei-
sungen Uberstiegen die Unterbringungszahlen der Folgeunterkinf-
te im April 2016 erstmals seit Juli 2015 die Unterbringungszahlen
der Zentralen Erstaufnahmeeinrichtungen.
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Entwicklung der Unterbringungszahlen 2015/2016
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mBelegung Zentrale Erstaufnahmeeinrichtungen Belegung Folgeunterkiinfte

Eigene Darstellung aus Pressemitteilungen der BASFI sowie Antworten des Senats auf

che Kleine Anfragen im Jahresverlauf (sog. ,Fluchtlingsmonitoring®)

Ansicht 28: Entwicklung der Unterbringungszahlen 2015/2016

Im bislang belegungsstarksten Monat Januar 2016 waren insge-
samt rund 33.000 Personen untergebracht. ® Die Gesamtbele-
gungszahlen sind seitdem leicht rlcklaufig. Die Planungen des
Senats sehen einen monatlichen Zugang von 1.285 unterzubrin-
genden Personen vor. Um diesen Unterbringungsbedarf bis Ende
2017 zu decken, sollen insgesamt 29.400 Platze neu geschaffen
werden, wahrend bis Ende 2017 rund 14.000 Platze abgebaut
oder reduziert werden, weil zum Beispiel bestehende Mietvertrage
auslaufen. Die Kapazitat soll daher netto um 15.300 Platze stei-
gen.”

Die dargestellte Entwicklung hat in vielen Bereichen erhebliche
Mehrbedarfe ausgeldst, insbesondere fiir

— laufende Kosten und Investitionen flir Unterbringung sowie
gesetzliche Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsge-
setz,

— MaRnahmen der Jugendhilfe, zur Bildung und Sprachférde-
rung,

— Leistungen zur Integration in die Gesellschaft und in den
Arbeitsmarkt.

"® Die Zahlen beinhalten nicht die Zahl der untergebrachten wohnungslosen Men-
schen.

7 Pressemeldung ZKF vom 16. Juni 2016, http://www.hamburg.de/zkf-
pressemeldungen/6376766/2016-06-16-zkf-aktualisierte-kapazitaetsplanung/
(abgerufen am 21. Juni 2016).
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Damit verbunden sind Anpassungen der Personalkapazitaten in
diversen Bereichen der hamburgischen Verwaltung.

Die Birgerschaft hat fir 2015 und 2016 Nachbewilligungen von
insgesamt rund 709 Mio. Euro beschlossen.® Die Kompensation
der Mehrbedarfe wurde ohne Uberschreitung der im Finanzrah-
mengesetz (FRG) festgelegten Ausgabeobergrenzen erbracht.
Insbesondere erfolgte eine Inanspruchnahme von Zinskostenein-
sparungen und zentralen Reservemitteln aus dem Einzelplan 9.2
(Aligemeine Finanzwirtschaft, Kontenbereich globale Mehr-
/Minderkosten) sowie die Erweiterung von Kosten- und Ausga-
beermachtigungen auf Grundlage der Aktualisierung des FRG. Die
Mittel wurden nicht auf die Einzelplane/Aufgabenbereiche verteilt,
sondern in zentrale Verstarkungspositionen im Einzelplan 9.2
eingestellt. An diesem Verfahren halt der Senat auch im Rahmen
der Haushaltsplanung 2017/2018 fest.

Die Mittel fir 2015 waren auskommlich. ®' Allerdings erfolgten
sowohl die Nachbewilligung als auch der Verbrauch der Mittel flr
2015 in der zweiten Jahreshalfte, sodass fir 2016 von Bedarfen in
weit hdherem Ausmall ausgegangen werden muss.

Die voraussichtlichen Bedarfe fur die Folgejahre werden wie folgt
in der Haushaltsplanung 2017/18 bertcksichtigt:

Zentrale Verstarkungsmittel Zuwanderung
Einzelplan 9.2 in Mio. Euro

Aufgabenbereich 283 fortgeschr. o 112017 Plan2018 Plan2019 Plan 2020
Plan 2016

Kosten (Produktgruppe 28301) 340 178 176 176 176

Auszahlungen 86 16 16 16 16

Quelle: Eigene Darstellung aus Finanzbericht 2017/2018 und Blrgerschaftsdrucksache 21/4472
vom 17. Mai 2016

Ansicht 29: Zentrale Verstarkungsmittel Zuwanderung

Die Auskdmmlichkeit der bereitgestellten Haushaltsmittel bleibt
unsicher: Die Entwicklung der Zugangszahlen kann weiterhin nicht
verlasslich prognostiziert werden.

g Birgerschaftsdrucksachen 21/1395 vom 25. August 2015 und 21/4472 vom
17. Mai 2016.
# Birgerschaftsdrucksache 21/4393 vom 10. Mai 2016.
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2. Chancen

2.1 Beteiligung des Bundes

Chancen, deren Realisierung sich entlastend auf den Haushalt
auswirken, ergeben sich vor allem aus vermehrten finanziellen
Beteiligungen des Bundes.

Konkret hat der Bund in 2015 und 2016 unter anderem folgende —
nicht oder nur teilweise in die Haushaltsplanung 2017/2018 einge-
preiste — Verteilungsbeschliisse mit nennenswerten Grdélenord-
nungen gefasst:

— Mehreinnahmen fir die FHH von insgesamt bis zu 281 Mio.
Euro von 2015 bis 2018 durch das zum 30. Juni 2015 in Kraft
getretene ,Gesetz zur Forderung von Investitionen finanz-
schwacher Kommunen und zur Entlastung von Landern und
Kommunen bei der Aufnahme und Unterbringung von Asyl-

bewerbern“®.

—  Erhalt von Mitteln fir Forschung und Lehre aus dem Hoch-
schulpakt Il in 2015 in Héhe von 55,4 Mio. Euro sowie aus
dem Hochschulpakt Il in 2016 in Héhe von 78,6 Mio. Euro.®

Die Ubertragung dieser Mittel wird zusatzlich zu den bereits in der
Haushaltsplanung bericksichtigten Bundes- und EU-Zuweisungen
erfolgen.®

Im Zusammenhang mit der Fllchtlingskrise haben sich die
Bundesregierung und die Lander im September 2015 auf ein wei-
teres MalRnahmenpaket geeinigt, das eine finanzielle Entlastung
der Lander vorsieht.® Der Bund beteiligt sich demnach ab dem
1. Januar 2016 u. a. wie folgt an den Kosten:

— 670 Euro pro Person und Monat fir die Dauer der Asylverfah-
ren,

— 500 Mio. Euro jahrlich fur den sozialen Wohnungsbau in den
Jahren 2016 bis 2019,

8 BGBI | 2015 Nr. 24, 29. Juni 2015, S. 974 / Biirgerschaftsdrucksachen 21/235
vom 21. April 2015 und 21/2139 vom 13. November 2015.

8 Burgerschaftsdrucksachen 21/3282 vom 23. Februar 2016 und 21/3480 vom
29. Februar 2016.

 Die FHH hat im Jahr 2015 (Stand: 13. Buchungsperiode) Bundes- und EU-
Zuweisungen in HO6he von rund 1,268 Mrd. Euro erhalten. Der Planwert 2015
wurde dabei im Ist um rund 100 Mio. Euro Uberschritten (Blrgerschaftsdrucksa-
che 21/4091 vom 22. April 2016).

8 https://www.bundesregierung.de/Content/DE/_Anlagen/2015/09/2015-09-24-
bund-laender-fluechtlinge-beschluss.pdf?__blob=publicationFile&v=4 (abgerufen
am 21. April 2016).
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350 Mio. Euro jahrlich fur die Unterbringung und Betreuung
von minderjahrigen unbegleiteten Fllchtlingen,

—  Erhéhung des fiir 2015 vorgesehenen Betrags zur Entlastung
der Lander um 1 Mrd. Euro,

— Bereitstellung der Mittel, die anlasslich der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts Uber die Verfassungswidrigkeit
des Betreuungsgeldes86 nicht mehr nach dem Bundeseltern-
geld- und Elternzeitgesetz verausgabt werden dirfen und

—  Erh6hung der Regionalisierungsmittel in 2016 auf 8 Mrd. Euro
sowie Dynamisierung in den Folgejahren mit einer Rate von
1,8 %.

Die Belastung der Lander durch die hohe Zahl der Asylbegehren-
den wird durch die Beteiligungen des Bundes allerdings nur zu
einem Teil aufgefangen.

2.2 Strategien zur Einnahmesteigerung

Eine Chance fur eine Entlastung des Haushalts liegt immer auch
in der Erhéhung der Einnahmen. Bei den jahrlich zu entrichtenden
Grund- und Gewerbesteuern (sog. Realsteuern) und den ortlichen
Verbrauch- und Aufwandsteuern®’ kann die Stadt seit langem die
Steuereinnahmen selbst bestimmen. Seit 2006 kann sie dies auch
bei der Grunderwerbsteuer.?® Der Steuersatz dieser anlassbezo-
gen zu entrichtenden Steuer liegt in Hamburg im Landervergleich
im unteren Drittel.

& Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 21. Juli 2013, 1 BvF 2/13.

8 Hundesteuer, Spielgeratesteuer, Zweitwohnungsteuer.

 Der bundeseinheitliche Steuersatz bei der Grunderwerbsteuer betrug seit der
1983 in Kraft getretenen Grunderwerbsteuerreform zunachst 2 % und spater
—seit 1997 — 3,5 %. Mit dem Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
28. August 2006, BGBI. 2006 | S. 2034, haben die Lander das Recht erhalten,
Uber die Hohe dieses Steuersatzes zu bestimmen (Artikel 105 Absatz 2a
Satz 2 GG, eingefiigt durch Artikel 1 Nr. 18 des genannten Anderungsgesetzes).
Hamburg hat diese Mdglichkeit dazu genutzt, den Steuersatz mit Wirkung vom
1. Januar 2009 von 3,5 % auf 4,5 % anzuheben (Gesetz Uber die Festsetzung
des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer vom 16. Dezember 2008,
HmbGVBI. 2008 S. 433).
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Grunderwerbsteuersatze

Quelle: Eigene Darstellung aus den Steuersatzen zum 1. Juli 2015

Ansicht 30: Grunderwerbsteuersétze

Die Steuererlose aus der Grunderwerbsteuer beliefen sich fir
Hamburg auf rund 477 Mio. Euro in 2015. Der Rechnungshof hat
die finanziellen Auswirkungen errechnet, die eine im bundesweiten
Rahmen liegende Anhebung des Grunderwerbsteuersatzes hatte.
Eine Erhdhung des Steuersatzes um einen Prozentpunkt von
4,5 % auf 5,5 % hatte in 2015 eine Erhdhung der Steuerertrage
um rund 100 Mio. Euro bewirkt. Eine Anhebung auf 6,5 % und
damit auf das Niveau des benachbarten Schleswig-Holsteins hatte
zu einem Erlés-Plus von rund 200 Mio. Euro geftuhrt.

Steuererhdhungen sind nicht winschenswert und eine Erhéhung
der Grunderwerbsteuer wirde — wenn auch nur geringfligig — die
Kosten des Wohnungsbaus steigern. Sofern aus Sicht des Senats
unabweisbare Aufgaben aber neue Ausgaben erzwingen, ist es
besser, diese durch Steuererhdhungen zu finanzieren als durch
Kredite. Dass Hamburg hier noch Potenzial hat, ohne eine im
Landervergleich Uberdurchschnittliche Belastung auszulésen, ist
eine Chance, die genutzt werden kann, zum Beispiel wenn die
beschriebenen Risiken eintreten.
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VI. Konsolidierungsstrategie
des Senats

1. Personalstrategie

Bewertungskriterium ,,Strategie des Senats*:

Personalstrategie

Der Senat war mit seiner Strategie, jahrlich 250 VK einzuspa-
ren, nicht erfolgreich. In den Jahren 2011 bis 2015 sind rund
1.440 VK aufgebaut worden.

Der jetzt im Saldo zugelassene Personalaufbau insbesondere
bei Polizei, Feuerwehr, Lehrkraften und Nachwuchskraften
erfordert zur Gegenfinanzierung anspruchsvolle Einsparun-
gen in den ilibrigen Bereichen. Diese sind zwar im Haushalts-
plan-Entwurf vorgesehen, aber hinsichtlich der Zielerreichung
risikobehaftet. Es bestehen Zielkonflikte mit zuvor getroffe-
nen Entscheidungen liber beabsichtigte Personalverstarkun-
gen in Bereichen, die per Saldo einsparen miissen.

Die GréRenordnung des fiir einen VZA-Abbau zur Verfiigung
stehenden Personals ist nicht eindeutig. Auch birgt die Zwei-
gleisigkeit der ZielgroBen von VZA und VK weiterhin Unklar-
heit. Die in den Finanzplanungsjahren 2019 und 2020
veranschlagten Steigerungsraten fiir den Aufwand fiir aktives
Personal sind nicht vollstédndig plausibel.

1.1 Ausgangslage

Die Personalaufwendungen der Kernverwaltung machen gut 37 %
der Gesamtaufwendungen aus. Gleichzeitig stellen sie in jedem
Einzelfall aufgrund der praktischen Unkindbarkeit der Beschafti-
gungsverhaltnisse eine langfristige Bindung dar.

Auf der anderen Seite steht eine altersbedingte Fluktuationswelle
bevor. In den nachsten acht Jahren wird es rund 16.000 Altersab-
gange geben (etwa 23 % des Personalbestands)sg. Diese sind das
Spiegelbild des ,Pensionsbergs®, dessen Spitze etwa 2024 er-
reicht wird. Aus den Uberproportionalen Einstellungen der 1970er
Jahre resultieren jetzt vergleichsweise hohe Verrentungs- und
Pensionierungszahlen. Der Personalbestand insgesamt ist damit
gegenwartig in ungewohnlich hohem Male steuerbar.

8 Birgerschaftsdrucksache 21/5141 vom 5. Juli 2016 ,Personalbericht 2016,
S. 44. Angegeben ist die Zahl der Beschaftigungsverhaltnisse fiir die hamburgi-
sche Verwaltung einschlieflich der Landesbetriebe und Hochschulen.
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79.

80.

Der Senat ist —im Rahmen der Grenzen des Gebots der
Wirtschaftlichkeit — frei, anhand seiner Beurteilung der 6ffentlichen
Aufgaben und der Handlungsbedarfe strategische Leitlinien hin-
sichtlich der Entwicklung des Personalbestands festzulegen. Al-
lerdings darf dabei das von der Hamburgischen Verfassung
vorgegebene Ziel, den Haushalt kiinftig grundsétzlich ohne Schul-
den auszugleichen, nicht geféahrdet werden.

Eine Gefahrdung lage nicht nur in zu hohen Ausgabeplanungen im
Haushalt oder in der Finanzplanung, eine Gefahrdung wuirde ins-
besondere auch aus Planungen resultieren, die kinftige Belastun-
gen in unrealistischer Weise kleinrechneten.

Jede Strategie —ob Personalabbau, Umschichtung oder Perso-
nalaufbau — ist zulassig, sofern diese realistisch geplant ist und
gleichzeitig die Schuldenbremse einhalt. Realistisch bedeutet hier
insbesondere, dass jede Strategie

— auf zutreffenden Ausgangsdaten, Zielen und Prognosen ohne
Uberoptimistische Annahmen basieren sowie

— widerspruchsfrei und angemessen operationalisiert, d. h.
shandwerklich“ so ausgestaltet sein muss, dass sie im Behdr-
denalltag aller Voraussicht nach erfolgreich und nachhaltig
umgesetzt werden kann.

1.2 Strategien des Senats

1.21 Bisherige Strategie

Seit 2011 war es Absicht des Senats, den Anstieg der
Personalausgaben zu begrenzen.90 Es sollte daher der Personal-
bestand der Verwaltung um 250 VK®' pro Jahr reduziert werden. %
Seit 2015 wurde diese Zielzahl nicht mehr konkret auf die einzel-
nen Bereiche heruntergebrochen.93

Der Umsetzungsstand wurde durch das sog. VK-Controlling beob-
achtet. Im Rahmen des VK-Controllings unterschied der Senat
Bereiche, die VK einsparen mussten (,direkte Steuerung®), und
Bereiche, in denen keine VK eingespart werden mussten bzw.
sogar ein Personalzuwachs zuldssig war (,gesonderte Steuerung®,

® Ausfiihrliche Darstellung in: Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO
,Monitoring Schuldenbremse 2014“ vom 21. August 2014, S. 43 (Burgerschafts-
drucksache 20/12925 vom 3. September 2014) und Beratende AuRerung nach
§ 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse 2015 vom 12. November 2015,
S. 47 ff. (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom 4. Dezember 2015).

" Der Begriff ,Vollkrafte*, der das Beschaftigungsvolumen im Verhaltnis zur Regel-
arbeitszeit des Bediensteten ausdriickt, ist eine RechengréfRe des Personalbe-
richtswesens.

% Biirgerschaftsdrucksache 20/700 vom 3. Mai 2011, S. 8, Nr. 2.2.3.

% Schreiben des Personalamts vom 8. Méarz 2016.
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sog. Schonbereiche).* Der Bereich der ,gesonderten Steuerung®
umfasste Ende 2015 Uber 56 % des gesamten Personalbestands
in VK. %

Der VK-Abbau der letzten flnf Jahre stellt sich wie folgt dar:

Brutto-/Nettoergebnis 250-er Personalabbau

2500 Brutto-Betrachtung —_—
in Vollkraften (VK)

2000

1500

1000

500

-500

-1000

-1500

2011 2012 2013 2014 2015

M Personalaufbau im Bereich "gesonderte Steuerung" M Personalveranderung im Bereich "direkte Steuerung"

Netto-Betrachtung

1500 +——— —_— 1500 -
1000 1000 -
500 500 -
- i
0 -

 -166 | 120 | 0

-500 500 -
2011 2012 2013 2014 2015

Summe

Quelle: Bis einschlieflich 2013: Eigene Darstellung aus Burgerschaftsdrucksache 20/10829 vom
18. Februar 2014, Anlage 1 (bereinigt um Verlagerungen aus der ,gesonderten Steuerung®), ab
2014: Zentrales VK-Controlling, Wert Dezember 2014 bzw. 2015; Stand: Januar 2015 bzw. 2016

Ansicht 31: Brutto-/Nettoergebnis 250-er Personalabbau

Wie in den Vorjahren ist es auch 2015 nicht gelungen, 250 VK
abzubauen. Seit 2011 sind im Saldo 1.440 VK aufgebaut worden.

Zum Bericht des Rechnungshofs ,Monitoring Schuldenbremse
2015" hatte der Senat erklart, dass er — anders als vom Rech-
nungshof dargestellt — das Ziel verfolge, 250 VK in den Bereichen

 Zur ,gesonderten Steuerung" gehodrten der Polizeivollzugsdienst, die Feuerwehr,
der Einzelplan 1.0, das Jobcenter team.arbeit.hamburg, die Bundesbauabteilung
sowie das Lehrpersonal an Schulen und die Hochschulen.

% Zentrales VK-Controlling, Wert Dezember 2015, Stand: Februar 2016.
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der ,direkten Steuerung® abzubauen.® Eine Netto-Einsparung von
250 VK bei Betrachtung des gesamten Personalbestands der
Verwaltung sei mithin nicht sein Ziel gewesen.

Festzustellen ist aber, dass auch das Ziel einer Einsparung von
250 VK in den Bereichen der ,direkten Steuerung® nicht erreicht
worden ist: Statt seit 2011 1.250 VK abzubauen sind bis ein-
schlieBlich 2015 nur 795 VK abgebaut worden. Ursachlich hierflr
war und ist u. a., dass trotz des Einsparziels fiir die Bereiche der
,direkten Steuerung“ Entscheidungen gefallen sind, die einen VK-
Abbau ausschlossen und weiterhin ausschlieBen oder zu einem
Personalaufbau fiihrten oder noch fiihren werden,®” zum Beispiel:

— Umsetzung des Ersuchens der Birgerschaft ,Verbesserung
der Steuergerechtigkeit — Steuervollzug und Betriebsprifung
weiter starken“ (201 3),98

— Umsetzung der Birgerschaftsdrucksache ,Anpassung der
Unterbringungskapazitdten sowie der finanziellen und perso-
nellen Ressourcen an die gestiegene Zahl von Fluchtlin-
gen“(2015),%

— Aufstockung der Allgemeinen Sozialen Dienste in den Be-
zirksdmtern um mehr als 75 Stellen aufgrund einer neuen
Personalbemessung (2015),"®

— Umsetzung des Ersuchens der Birgerschaft ,Starkung der
Justiz“ in Verbindung mit ,Schwerpunktabteilung Einbruchs-
kriminalitat* (2016),""

— Umsetzung des Antrags ,Starkung des Verfassungsschutzes
durch zusétzliche Observationsteams* (2016)'%? und

— Einstellungsoffensive fiir die Baugenehmigungs- und Stadt-
planungsabteilungen der Bezirksdmter (50 Ingenieurinnen
und Ingenieure) (2016).103

Zudem wurden 40 der 43 zuvor freigehaltenen Stellen in den Kun-
denzentren der Bezirksamter ausgeschrieben. '

% Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 52 (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015.

" In den Bereichen der ,gesonderten Steuerung* gab es ebenfalls Entscheidun-
gen, die zu einem Personalaufbau fiihren oder gefihrt haben, zuletzt ,300 zu-
satzliche Polizisten fir Hamburg®, Pressestelle des Senats vom 23. Juni 2016.

% Biirgerschaftsdrucksache 20/7973 vom 14. Mai 2013.

% Biirgerschaftsdrucksache 21/1395 vom 25. August 2015.

%pressestelle des Senats vom 22. September 2015.

'Biirgerschaftsdrucksachen 21/1452 vom 3. September 2015 und 21/1979 vom
20. Oktober 2015; Pressestelle des Senats vom 4. November 2015 und vom
23. Juni 2016.

'%2Bjirgerschaftsdrucksache 21/3031 vom 27. Januar 2016.

"%pressestelle des Senats vom 15. Marz 2016.
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Keine dieser Entscheidungen hat dazu gefuhrt, dass die betroffe-
nen VK der Behérden und Bezirksamter aus der ,direkten Steue-
rung“ in die ,gesonderte Steuerung“ Uberfiihrt wurden, sie
verblieben in dem Bereich, in dem VK abgebaut werden sollten.
Die tatsachliche GroRe des Personalkorpers, der fur einen VK-
Abbau zur Verflgung stand, war mithin nicht transparent und ins-
gesamt deutlich kleiner als die der ,direkten Steuerung® unterfal-
lenden Verwaltungsbereiche.

1.2.2 Strategie ab Mitte 2016

Im Finanzbericht 2017/2018 fuhrt der Senat aus, dass zwar
grundsatzlich an dem Ziel eines Personalabbaus festgehalten
werde, dieser jedoch moderater geplant sei als zuvor. Dies be-
ricksichtige, dass in priorisierten Handlungsfeldern zusatzliches
Personal beschaftigt werden miisse, welches in den Ubrigen Be-
reichen nicht zusatzlich eingespart werden solle.

Insofern ist festzuhalten, dass die mit dem aktuellen Haushalts-
plan-Entwurf verfolgte Strategie kein quantifiziertes, Uber mehrere
Jahre konstant zu verfolgendes Einsparziel mehr vorsieht.

Ein Unterschied zur bisherigen Strategie ist zudem, dass neben
den operativ als SteuerungsgréBe genutzten VK die VZA, wie sie
im Kernhaushalt geplant und ausgewiesen werden, starker in den
Blick rucken. Bisher unterscheiden sich beide Grélken im Wesent-
lichen wie folgt:

— VK umfassen die gesamte hamburgische Verwaltung'®® mit
Landesbetrieben und Hochschulen (ohne Nachwuchskrafte
[NWK] und Mehrarbeit).

— VZA umfassen nur die im Haushalt abgebildete Kernverwal-
tung (mit NWK und Mehrarbeit).

Kinftig sollen die beiden Groflen einander in der Definition ange-
nahert werden, beispielsweise indem in die VK auch die NWK
einbezogen werden.

'“Biirgerschaftsdrucksachen 21/4506 vom 24. Mai 2016 und 21/3970 vom
14. April 2016.

"%per Begriff ,hamburgische Verwaltung® ist ein Begriff aus dem jahrlichen Perso-
nalberichtswesen  und  bezeichnet die Summe aller Einzelplane
(= Kernverwaltung), der Landesbetriebe und der Hochschulen.
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Wesentliche Unterschiede der Betrachtungsebenen VK und VZA

VK-Ebene VZA-Ebene

Organisatorische
Abgrenzung

Sachliche
Abgrenzung

Zeitliche
Abgrenzung

Quelle: Eigene Darstellung

Ansicht 32: Wesentliche Unterschiede der Betrachtungsebenen VK und VZA

Die gesamte hamburgische Verwaltung hat fast 13.000 VK mehr
als die Kernverwaltung. Die Differenz zwischen der Betrachtung
von VK und VZA auf Ebene der Kernverwaltung liegt bisher bei
rund 3.000 VK.

85. Die VZA werden im Haushaltsplan in den Produktgruppen
ausgewiesen. Da die jahrlichen Personalbudgets der Behoérden
mit Personalkostenverrechnungsséatzen (PKV) und den Plan-VZA
des jeweiligen Jahres errechnet werden, gibt es geplante VZA-
Veranderungen 2017 bis 2020 bis auf Produktgruppenebene.

1.3 Beurteilung des Haushaltsplan-Entwurfs

1.3.1  Planannahmen und Personalbudget

86. Im Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018 hat der Senat zur Planung
der Personalbudgets der Einzelplane die Tarifsteigerungen der
Vergangenheit (2015/2016) in die fur die Planung vorgegebenen
PKV eingerechnet. Eine weitere Steigerung von 1,5 Prozentpunk-
ten pro Jahr fur kinftige Tarif- und Besoldungserhdhungen ist
ebenfalls in den PKV enthalten.'® Die Beriicksichtigung von 1,5 %
Steigerung in den PKV stellt jedoch keine Festlegung dar, dass
das Personalbudget insgesamt nur um diesen Betrag steigen darf.

'%Richtlinie fiir die Aufstellung der Voranschlage 2017/2018 (Anlage 2 zum Aufstel-
lungsrundschreiben vom 4. Februar 2016), Finanzbericht 2017/2018. Fir die
Haushaltsaufstellung 2015/2016 wurde genauso verfahren: Die Tarifsteigerung
der beiden Vorjahre wurde durch die PKV ausfinanziert, fir kommende Tarifstei-
gerungen wurden je Jahr 1,5 Prozentpunkte hinzugerechnet. Es wird — wie bis-
her — davon ausgegangen, dass der Tarifabschluss auf den Besoldungsbereich
Ubertragen wird. Siehe auch Finanzbericht 2017/2018.
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Dies ware angesichts des geplanten Aufbaus von VZA auch kaum
realistisch. Zielgroflen im Haushaltsplan-Entwurf sind vielmehr die
Eckwerte fiir den Zuschussbedarf jedes Einzelplans, die den Be-
hérden vorgegeben wurden.

107

87. Der Personalaufwand '’ fir das aktive Personal sowie die VZA
sind im Haushaltsplan-Entwurf unter diesen Pramissen wie folgt
geplant:

Plandaten Personalaufwand'® aktives Personal und Plan-VZA 2016 bis 2020
Aufwendungen fiir 2016 2017 Verén- 2018 Verén- 2019 Verén- 2020 Verén-
(in Mio. Euro) fortg. Plan Plan derung Plan derung Plan derung Plan derung
Entgelte 687,5 700,5 1,9% 710,0 1,3% 7111 0,2% 716,5 0,7%
Beziige 1.662,6 | 1.738,1 4,5% 1.769,1 1,8% 1.783,4 0,8% 1.799,8 0,9%
Summe 2.350,2 | 2.438,6 38% | 24791 1,7% | 2.494,6 06% | 25162 0,9%
Plan-VZA in VZA 49.430 50.235 1,6% 50.255 0,0% 50.211 -0,1% 50.430 0,4%
Quelle: Eigene Darstellung aus Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018 und Finanzbericht 2017/2018

Ansicht 33: Plandaten Personalaufwand aktives Personal und Plan-VZA 2016 bis
2020.

88. FUr die Planjahre 2017 und 2018 ist das Verhaltnis von
Personalaufwand zu den geplanten VZA plausibel. Fir die Fi-
nanzplanungsjahre 2019 und 2020 erscheint der geplante Auf-
wand zu gering: Die Plan-VZA bleiben anndhernd konstant, der
Personalaufwand steigt allerdings nur um weniger als 1 %. Hier
bleibt fraglich, ob die rechnerisch enthaltenen 1,5 % fir Tarif- und
Besoldungssteigerungen plausibel berlicksichtigt wurden.

Bei dem mittelfristigen Zeithorizont der Finanzplanungsjahre und
einer Abweichung von maximal einem Prozent ist diese Unschéarfe
hinnehmbar.

89. Die Mittel fir die Mehrbedarfe aufgrund der Zuwanderung sind im
Einzelplan 9.2, ,Zentrale Ansatze |, Zentrale Verstarkung Zuwan-
derung®, veranschlagt. Weil nicht absehbar ist, ob diese Mittel fur
Personal- oder Sachaufwand bzw. in welchen Bereichen des
Haushalts sie bendtigt werden, sind keine VZA und kein Personal-
aufwand geplant worden. Hierin liegt eine Unsicherheit fur die
weitere Entwicklung des Personalaufwands und der VZA.

Sollte ein Viertel der fir 2017 veranschlagten Mehrkosten in Héhe
von rund 175 Mio. Euro fur zusatzliches Personal benétigt werden,
entsprache dies rund 880 VZA."*

""Betrachtet wird hier ein zahlungsnaher Ausschnitt, also insbesondere ohne
Pensionsriickstellungsaufwendungen.

'%0Ohne Einzelplan 9.2. Der dort geplante Personalaufwand fiir aktives Personal ist
nicht mit VZA hinterlegt (Zentrale Ansétze | und Zentrale Programme und Projek-
te, zum Beispiel Zentrale Reservemittel Personal, Modernisierungsfonds).
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1.3.2 Zielsetzung fiir die VZA-Entwicklung

Die neue Strategie des Senats unterscheidet ausweislich der
Darstellung im Finanzbericht 2017/2018 Personalkérper, deren
VZA vom Personalabbau ausgenommen werden, und Personal-
korper, in denen ein Personalabbau stattfinden kann und soll. Die
ausgenommenen VZA haben einen Anteil von 57 % an allen VZA
der Kernverwaltung. Zwischen 2017 und 2020 soll es im Saldo zu
einem Personalaufbau von 195 VZA kommen:

Geplante VZA-Entwicklung nach Handlungsfeldern 2017 — 2020

VZA-Entwicklung nach Veranderung
Handlungsfeldern 2017 2018 2019 2020 2017-2020

Vom Personalabbau ausgenommener | o0 so) | 25716 | 28848 | 20.173 619
Personalkorper

davon: Polizeibeamtinnen und

Polizeibeamte inkl. NWK 8.317 8.401 8.486 8.604 287

davon: Feuerwehrbeamtinnen und

Feuernehrbeamte inkl. NWK 2.831 2.897 2.910 3.042 211

davon: Personal an

Allgemeinbildenden Schulen inkl. NWK 15.351 15.361 15.397 19471 120

davon:' Zusatzllghe NWK der 60 60 60 60 0

Technischen Dienste

davqn: NWK in der Justizverwaltung 673 673 673 673 0

und im Strafvollzug

davon: Weitere geplante NWK 1.322 1.323 1.322 1.322 0
Ubriger Personalkérper Einzelpldne 21.681 21.539 21.363 21.257 424
Kernverwaltung

davon Personalkorper der 6.120 6.034 5.930 5886 234

Bezirksdmter ohne NWK : : : )

davon Personalkorper (brige : :

Einzelpline ohne NWK 15.561 15.505 15.433 : 15.371 190
Gesamtpersonalbestandsentwicklung 50.235 50.255 50.211 50.430 195

Quelle: Eigene Darstellung aus Finanzbericht 2017/2018

91.

Ansicht 34: Geplante VZA-Entwicklung nach Handlungsfeldern 2017 — 2020

Insgesamt sieht die VZA-Planung vor, dass zwischen 2017 und
2020 (noch ohne mogliches Personal aus den im Einzelplan 9.2
eingestellten Mitteln fir Mehrbedarfe aufgrund der Zuwanderung)
195 VZA aufgebaut werden sollen. Dies setzt sich zusammen aus

— einem Aufbau von 619 VZA in definierten Handlungsfeldern,
die der Finanzbericht auflistet (im Wesentlichen Polizei, Feu-
erwehr und Schulen, die als ,vom Personalabbau ausge-
nommene Personalkérper” bezeichnet werden), sowie

— einem Abbau von 424 VZA im ,lbrigen Personalkérper* der
Kernverwaltung.

'%9Bgj einem durchschnittlichen Personalaufwand von 50.000 Euro je VZA.
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Der Rechnungshof hat am Beispiel der Bezirksamter nachvollzo-
gen, ob der zur Erreichung der angestrebten Gesamtentwicklung
in den Abbaubereichen erforderliche VZA-Abbau als Ziel realis-
tisch ist.

Im ,lbrigen Personalkérper” gibt es Uber 21.000 VZA. Die Be-
zirksamter haben an diesem (brigen Bereich mit ihren insgesamt
tiber 6.000 VZA einen Anteil von 28 %. Erbringen sollen sie jedoch
55 % der einzusparenden VZA (234). Die restlichen 72 % sollen
insgesamt 190 VZA abbauen.

Die Bezirksdmter haben somit bei einem im Verhaltnis eher klei-
nen Personalkdrper tber die Halfte des VZA-Abbaus zu erbringen.
Die Wahrscheinlichkeit, dass entsprechende Uberproportionale
Einsparerfolge bei den Bezirksdmtern tatsachlich erreicht werden,
ist nicht nur aufgrund der rechnerischen Verhaltnisse, sondern
auch vor dem Hintergrund der vom Senat selbst dargestellten und
anerkannten Mehrbedarfe, die sich teilweise auf die Bezirksdmter
beziehen, fraglich. Rechnerisch sollen ab 2017 deutlich mehr VZA
abgebaut werden als durch die im Wesentlichen bis 2016 bereits
anerkannten Mehrbedarfe (Tz. 82) hinzugekommen sind. Hier ist
anhand des Haushaltsplan-Entwurfs nicht zu erkennen, in wel-
chem Verhaltnis diese Ziele bzw. quantitativen Vorgaben zueinan-
der stehen. Entscheidungen bzw. Absichtserklarungen aus
Drucksachen der letzten Monate einerseits und dem Haushalts-
plan-Entwurf andererseits vermitteln den Eindruck eines intranspa-
renten, in sich widersprichlichen ,Sowohl-als-auch” hinsichtlich
des Sparens und des Aufstockens fiir einzelne Bereiche.

Wie in der bisherigen Strategie filhren anerkannte VZA-
Mehrbedarfe oder Ausnahmen von einer Abbauverpflichtung au-
Rerhalb des vom Personalabbau ausgenommenen Personalkor-
pers nicht zu einer ausdriicklichen Uberfiihrung von VZA in diesen
Bereich. Weder die VZA der Steuerverwaltung noch die (ibrigen in
Tz. 82 genannten VZA sind von Abbauverpflichtungen ausge-
nommen und dem Bereich des ,ausgenommenen Personalkor-
pers“ zugeordnet worden. Dies betrifft Uberschlagig fast 9.000
VvZA,"° und entspricht Uber 40 % des Personalkorpers, der eigent-
lich flr einen Personalabbau zur Verfligung stehen sollte.

"% Davon ausgehend, dass zusétzliche Stellen jeweils mit einer vollen VZA besetzt
werden, errechnet sich die Angabe wie folgt:

- Steuerverwaltung, Plan 2017 (ohne NWK) 3.146 VZA,

- Alilgemeine Soziale Dienste, 446,2 Stellen laut Pressestelle des Senats vom
22. September 2015;

- Justizbehérde, 4.520 VZA (ohne NWK), Blirgerschaftskanzlei, 87 VZA (ohne
NWK) und Bundesbauabteilung, 165 VZA (ohne NWK), da hier kein
VZA-Abbau erfolgen soll (Finanzbericht 2017/2018, Tabelle 11);

- Verfassungsschutz, Plan 2017 (ohne NWK) 151 VZA;

- Baupriifung der Bezirkséamter, 181 VZA im Januar 2016 (Biirgerschaftsdruck-
sache 21/2876 vom 22. Januar 2016, ohne Angaben zu den Stadtplanungsab-
teilungen) zzgl. 50 VZA laut Pressestelle des Senats vom 15. Marz 2016 so-
wie
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Unklar bleibt auch, welchem der beiden Personalkérper die in der
Hoéhe noch unbekannten VZA (Tz. 89) zugeordnet werden, die
aufgrund der Zuwanderung bendtigt und nicht den allgemeinbil-
denden Schulen oder der Polizei und Feuerwehr zuzurechnen
sind. Wenn diese im ,Ubrigen Personalkérper verblieben, muss
dort ein héherer Abbau erbracht werden.

Dass Nachwuchskrafte vom Personalabbau ausgenommen sind,
tragt dem demografischen Wandel Rechnung. Allerdings verblei-
ben diese nach Abschluss der Ausbildung nur dann in dem vom
Personalabbau ausgenommenen Personalkdrper, wenn sie an
allgemeinbildenden Schulen oder bei Polizei und Feuerwehr be-
schaftigt werden. Alle anderen ausgebildeten jungen Krafte befin-
den sich ab dem Zeitpunkt der Ubernahme in dem Personalkér-
Personalkérper, der einen Abbau leisten soll.”"" Auch hier bleibt
unklar, wie die Zielkonflikte aufgelést werden sollen.

Die Anzahl der VZA, die tatsachlich fiir einen Personalabbau zur
Verfligung steht, ist insgesamt nicht klar definiert und — wenn man,
wie es der Rechnungshof hier beispielhaft unternommen hat, auch
Mehrbedarfe gegenrechnet — deutlich kleiner, als es die Darstel-
lung des Haushaltsplan-Entwurfs erscheinen Iasst.

Die Vorgaben sind nicht hinreichend klar und der Rechnungshof
hat Zweifel, dass die Abbauziele realistisch und umsetzbar sind.
Die Zweifel bestehen aufgrund der zahlenmafRligen Verhaltnisse
von Aufbau- zu Abbaubereichen zueinander sowie des Umfangs
des erforderlichen Abbaus in einigen Bereichen.

Das Personalamt hat zu den Ausfihrungen des Rechnungshofs
hinsichtlich der Planung fur die Bezirksamer erklart, dass die
Planwerte den im Vergleich zu anderen Organisationseinheiten
hohen Personalaufbau von Dezember 2011 bis Dezember 2015
berlcksichtigten. Ein weiterer Zuwachs in den Bereichen Kunden-
zentren, Stadtplanung und Bauprifung finde im Jahr 2016 statt.
Das Ausgangsniveau fiir das Jahr 2017 sei daher mit 6.140 VZA
gegenuber der im Finanzbericht 2015/2016 fir 2017 vorgesehe-
nen 5.833 VZA deutlich erhéht. Dazu héatten auch Bedarfe im
Bereich der Flichtlingsunterbringung beigetragen. Aktuell sei
vorgesehen, dass die Bezirke von diesem deutlich erhéhten Ni-
veau ausgehend am Personalabbau in einer Gréfienordnung teil-
nadhmen, der dem von Fachbehdrden ohne besondere zusatzliche
Bedarfe vergleichbar sei.

- Kundenzentren der Bezirksamter, 171 VZA im Méarz 2016 (Blirgerschaftsdruck-
sache 21/3970 vom 15. April 2016) zzgl. 40 VZA durch Ausschreibung (Biirger-
schaftsdrucksache 21/4506 vom 24. Mai 2016).

"Betroffen sind u.a. die (ibernommenen NWK des Technischen Diensts, des all-
gemeinen Verwaltungsdiensts sowie der Steuerverwaltung.
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Der Rechnungshof gibt zu bedenken, dass die Ist-VZA der Be-
zirksamter im Jahr 2015 bereits 6.153 "2 betragen haben und
damit leicht tiber dem Planwert 2017 von 6.140 VZA'* liegen. Der
beschriebene und flir 2016 geplante Aufbau fir Kundenzentren,
Stadtplanung und Bauprifung ist im Wert fir 2015 noch nicht
enthalten. Mithin ist das Ausgangsniveau fur die Einsparungen ab
2017 nicht ein deutlich erhdhter Startwert. Vielmehr muss bereits
der fir 2016 geplante Aufbau von den Bezirksdmtern durch Ein-
sparungen an anderen Stellen kompensiert werden.

Von den in allen Bezirksdmtern vorhandenen Produktgruppen sind
sieben Gegenstand von Einzelfestlegungen (vgl. auch Tz. 82) zum
Personalbedarf gewesen (Einwohner- und Personenstandswesen,
Soziale Hilfen, Sozialraummanagement, Jugend- und Familienhil-
fe, Gesundheit, Stadt- und Landschaftsplanung sowie Bauaufsicht
und Wirtschaftsférderung). Daneben verbleiben nur drei Produkt-
gruppen: Steuerung und Service, Management des o&ffentlichen
Raumes sowie Verbraucherschutz, Gewerbe und Umwelt. Dies
zeigt, dass der fur Einsparungen zur Verfligung stehende Perso-
nalkorper, bei dem es keine Zielkonflikte mit beabsichtigten Per-
sonalverstarkungen gibt, gering ist.

1.3.3 Vollkrafte und Vollzeitaquivalente

Der Senat will kiinftig neben den VK die VZA starker in den Blick
nehmen. Damit bleibt die Zweigleisigkeit von zwei unterschiedlich
abgegrenzten SteuerungsgréRen bestehen. Nachteilig ist daran,
dass die fir die Blrgerschaft im Haushalt dargestellten VZA wei-
terhin operativ nicht als primare Steuerungsgrofe genutzt werden
(kénnen) und damit Transparenz verloren geht. Vorteilhaft an der
Betrachtung der VK neben den VZA ist, dass diese auch die Lan-
desbetriebe und Hochschulen einbeziehen und einen ganzheitli-
cheren Steuerungsansatz unterstiitzen. Zudem stiitzt sich die
praktizierte monatliche Kontrolle der tatsachlichen Entwicklung
gegenwartig auf die Zahlenbasis der VK.

Perspektivisch muss es jedoch das Ziel sein, eine steuerungsrele-
vante Grofle zu definieren oder zumindest die beiden GroRen
hinsichtlich der Definition und der Verfligbarkeit von aussagekraf-
tigen Monats-Ist-Werten mdglichst weitgehend anzunahern. Einen
ersten Schritt in diese Richtung will der Senat unternehmen: Die
NWK sollen nicht nur in die VZA, sondern kiinftig auch in die VK
aufgenommen werden.

Insofern gilt es, bis auf Weiteres anhand der VK die Entwicklung
des Personalbestands bei den Landesbetrieben im Blick zu behal-
ten: Durch eine Verlagerung von Aufgaben in Landesbetriebe

"2Auswertung des Rechnungshofs aus den VZA-Angaben je Produktgruppe im
Haushaltsplan-Entwurf 2017/2018.
"®Finanzbericht 2017/2018, Tabelle 11.
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kénnen die im Kernhaushalt geplanten VZA-Werte und der ge-
plante Personalaufwand reduziert werden, um entsprechende
Zielvorgaben einzuhalten.

Bereits in den letzten Jahren hat sich die Anzahl der VK in den

Landesbetrieben deutlicher erhdht als in der Kernverwaltung.

Entwicklung der Vollkrafte 2011 bis 2015

Vollkrafte zum | Vollkrafte zum Veranderung Veranderung
31.12.2011 31.12.2015 absolut prozentual
Kernverwaltung 46.939 46.999 60 0,1%
Landesbetriebe
(ohne 6.534 7.172 638 9,8%
Hochschulen)

Quelle: Eigene Darstellung aus Personalbericht 2012 (Tabellenanhang S 39 f.) und Personalbe-
richt 2016 (Burgerschaftsdrucksache 21/5141 vom 5. Juli 2016, S. 17 f.)

Ansicht 35: Entwicklung der Vollkréfte 2011 bis 2015

Die Verlagerung entlastet den Kernhaushalt letztlich nicht, da sich
der Sachaufwand erhoht. Ahnlich ist die Wirkung einer Verlage-
rung von Personalaufwand durch Vergabe von Auftragen an Drit-
te.

1.4 Fazit

Hinsichtlich der VK verfehlte die Strategie des Senats ihr Ziel.
Statt eines Abbaus wurden seit 2011 rund 1.440 VK aufgebaut.

Die dem Zahlenwerk des Haushaltsplan-Entwurfs zugrundelie-
gende und im Finanzbericht beschriebene weiterentwickelte Stra-
tegie des Senats nimmt Abstand von einem jahrlich quantifizierten
Abbauziel und plant statt dessen einen leichten Personalaufbau.

Dies ist grundsatzlich nicht zu beanstanden, solange die Einhal-
tung der Schuldenbremse insgesamt dadurch nicht gefahrdet wird,
was gegenwartig nicht der Fall ist. Die Binnenplausibilitat von Auf-
und Abbauzielen ist jedoch nicht durchweg gegeben. Zudem blei-
ben die Vorgaben insofern unklar, als Zielkonflikte mit bereits
beschlossenen bzw. absehbaren Mehrbedarfen nicht aufgeldst
wurden. Faktisch sind die vom Personalabbau ausgenommenen
Bereiche deutlich gréRer als angegeben. Aus den bisher im Ein-
zelplan 9.2 ,geparkten” Mitteln fur Mehrbedarfe aufgrund von Zu-
wanderung kénnen zusatzliche Personalaufwande und VZA
resultieren.

In den Finanzplanungsjahren 2019 und 2020 werden zusétzliche

Handlungsbedarfe wahrscheinlich, weil die Steigerungsraten beim
Personalaufwand zu gering erscheinen.
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Die Ampel kann nicht ,grin“ sein, weil weiterhin der Uberwiegende
Teil der Kernverwaltung von Personaleinsparungen ausgenom-
men ist, sodass sich die Abbauziele auf einen zu kleinen Perso-
nalkérper beziehen, was die Zielerreichung nach den Erfahrungen
der letzten Jahre zweifelhaft macht. Die Ampel muss nicht ,rot*
sein, weil die planerischen Einsparvorgaben zeigen, dass der
Senat grundsatzlich weiterhin beim Personal Mal3 halten will und
der Pfad zur Schuldenbremse insgesamt — auch durch einen leich-
ten Personalaufbau — nicht gefahrdet wird. Die sich ergebende
.gelbe Ampel“ warnt: Die dargestellten Sachverhalte geben Anlass
daran zu zweifeln, dass die eingeplanten Einsparerfolge tatsach-
lich eintreten. Blieben sie aber aus, liefe der Personalaufwand aus
dem Ruder.

Der Senat muss die seiner Strategie innewohnenden Zielkonflikte
auflésen.

2. Finanzstrategie

Bewertungskriterium ,,Strategie des Senats*:

Finanzstrategie

Die Bewertung des Rechnungshofs schlieBt an die 2015 ge-
troffenen Feststellungen an: Die Strategie vorsichtiger, mittel-
fristig orientierter Einnahmeerwartungen zur Ableitung von
Ausgabenobergrenzen ist grundsatzlich erfolgversprechend.
Der Senat hat an dem eingeschlagenen Konsolidierungspfad
festgehalten.

Die Bewirtschaftung des Haushalts 2015 hat aber gezeigt,
dass Puffer aufgezehrt und weitere Spielrdume nicht vorhan-
den sind.

2.1 Ausgabendeckel des Finanzrahmengesetzes

Das FRG legt fur die Jahre 2015 bis 2020 Obergrenzen fur die
Veranschlagung des bereinigten Finanzmittelbedarfs fest."™* Die-
ser Finanzbedarf korrespondiert mit Steuereinnahmen in einer
konjunkturellen Normallage. Die Berechnung basiert auf einem
langfristigen Trend. Dieser beruhte zunachst auf einem statischen
Stitzzeitraum 1990 bis 2010 und wurde im Zuge einer Gesetzes-
anderung Ende 2015""° auf einen Stiitzzeitraum 1994 bis 2014
angepasst. Dadurch wurden die Obergrenzen um rund 500 Mio.
Euro jahrlich erweitert.

48 3 FRG in Verbindung mit § 2 FRG.
"*Biirgerschaftsdrucksache 21/2176 vom 10. November 2015.
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Der Rechnungshof hat in seiner Beratenden AuRerung ,Monitoring
Schuldenbremse 2015'"® vorgetragen, dass die Einnahmeprog-
nose vorsichtig bleiben und Abschlage von der guten Entwicklung
in den letzten Jahren berlcksichtigen sollte, und empfohlen, von
den nach der neuen Einnahmeprognose mdglichen Ausgaben-
obergrenzen in § 3 FRG einen Vorsichtsabschlag vorzunehmen.

Dieser Empfehlung hat sich der Gesetzgeber nicht angeschlos-
sen, sodass im Ergebnis ab dem Haushaltsjahr 2016 Gestaltungs-
raum fir einen erhéhten Finanzmittelbedarf vorhanden ist. Dieser
wurde fur 2016 erst Mitte 2016 mit einer Nachforderungsdrucksa-
che"” ausgeschopft. Fir die Jahre ab 2017 wird er durch die Pla-
nung konkretisiert. Der Rechnungshof stellt fest, dass der
Finanzmittelbedarf fir alle Jahre voll ausgeschopft wurde. Sicher-
heitsabschlage wurden nicht eingeplant:

Planung im Vergleich zu den Obergrenzen des FRG

10.800

10.600

10.400

10.200

in Mio. Euro

10.000

9.800

9.600

9.400

2016 2017 2018 2019 2020

mmmm Geplanter bereinigter Finanzmittelbedarf i.S.d. FRG Veranderung nach Planfortschreibung Drs. 21/4472
mmmm \/erbleibender Abstand zur Obergrenze FRG 2015 Obergrenze FRG 2013
e Obergrenze FRG 2015

Quelle: Eigene Darstellung aus Finanzbericht 2017/2018 und Mitteilung der Finanzbehoérde

Ansicht 36: Planung im Vergleich zu den Obergrenzen des FRG
Gegenuber der urspringlichen Planung fur das Jahr 2016 ergibt

sich damit eine Erhéhung des bereinigten Finanzmittelbedarfs im
Sinne des FRG von 3,8 %.

2.2 Handlungsbedarf

97. Die Bewirtschaftung des anstehenden Doppelhaushalts wird eine
Herausforderung sein. Schon jetzt ist abzusehen, dass dort, wo in

"®Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2015 vom 12. November 2015, S. 54 ff. (Burgerschaftsdrucksache 21/2500 vom
4. Dezember 2015).

""Biirgerschaftsdrucksache 21/4472 vom 17. Mai 2016.
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den letzten Jahren noch Puffer waren, keine Spielrdume mehr
bestehen:

—  Trotz der gegeniber der Planung deutlich héheren Steuerer-
tragen ist im Jahr 2015 kein Uberschuss im doppischen Ge-
samtfinanzergebnis verblieben: Der Saldo aus
Verwaltungstatigkeit, Investitionen und Darlehen ist negativ.

— Die Mehrbedarfe im Zusammenhang mit Fllchtlingen sind
kaum durch nachhaltige, in den Behdrden bewirkte Einspar-
mafRnahmen gegenfinanziert worden. Vielmehr wird durch ei-
ne zentrale Veranschlagung Vorsorge getroffen.

— Die bisherigen MaRBnahmen zum Vollkrafteabbau konnten
den Anstieg des Personalaufwands nicht wie vom Senat ge-
plant bremsen.

— Die geplanten Kosten aus Finanzierungstatigkeit (im Wesent-
lichen der Ansatz fiir Zinsen), die Ende 2015 fir die Jahre
2015 und 2016 zur Finanzierung noch nicht vollstandig ab-
schatzbarer Bedarfe herabgesetzt wurden, waren in 2015 al-
lein nicht mehr auskdmmlich. Statt geplanten 579 Mio. Euro
wurden rund 657 Mio. Euro ben('jtigt.118 Die Auskdmmlichkeit
ergab sich insbesondere, weil gleichzeitig auerplanmaRige
Erlése aus Finanzierungstatigkeit in Hohe von rund 92 Mio.
Euro vorhanden waren, die zum Ausgleich der Mehrkosten
bei den Zinsen verwendet werden konnten.

Insgesamt Iasst der Entwurf des Doppelhaushalts 2017/2018 nicht
erkennen, dass der Senat seinen Kanon an Zielen und Vorgaben
der Entwicklung angepasst hat. Der Rechnungshof hat hierfir
bereits mehrfach empfohlen, zusatzliche Konsolidierungsstrate-
gien zu entwerfen. Er hatte in diesem Zusammenhang das Dienst-
und Besoldungsrecht oder Konsolidierungsstrategien fur den Kon-
zern Stadt als Beispiele genannt.119

"8Stand: 14. Buchungsperiode, abgerufen am 1. August 2016, siehe auch Haus-
haltsplan-Entwurf 2017/2018, Band Gesamthaushalt, S. 2.

""“Beratende AuRerung nach § 81 Absatz 2 LHO ,Monitoring Schuldenbremse
2014" vom 21. August 2014, S. 40 f. (Blrgerschaftsdrucksache 20/12925 vom 3.
September 2014).
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Auch Einnahmeerhéhungen konnten in die Betrachtung einbezo-
gen werden: Wenn die Analyse des Senats ergeben sollte, dass
beispielsweise ein Personalabbau vor dem Hintergrund drangen-
der Staatsaufgaben nicht realisiert werden kann oder soll, miss-
ten gegebenenfalls Einnahmeerhéhungen strukturelle Bedarfe
gegenfinanzieren.

Hamburg, den 18. August 2016

Dr. Stefan Schulz Michael Otto-Abeken
Elisabeth Seeler- Kling Joachim Mose
Philipp Hafner Birgit Fuhlendorf
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Sonstige Informationen
Verwendete Einstellungen: Qualify _std

Farbseparationen: 4

Bl BECMYK

Seite 1-74 EE B
Seite 75 - 76

Farbraume

@ DeviceCMYK

t. ICCBased (CMM erforderlich)
t. |ICC-Grau (Dot Gain 20%)

Schriften: 10

@ AgencyFB-Reg TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ Arial-BoldltalicMT TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ Arial-BoldMT TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ Arial-ItalicMT TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ ArialMT TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ ArialMT TrueType (CID) / Identity-H / eingebettete Untergruppe
@ ArialNarrow TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ ArialNarrow-Bold TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ Calibri TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
@ Calibri-Bold TrueType / WinAnsi / eingebettete Untergruppe
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