Kommunaler Finanzreport 2021

| BertelsmannStiftung






Kommunaler Finanzreport 2021




Inhalt

Vorwort

Zusammenfassung

A | Riickblick 2008 bis 2019
Summary

1.
2.

3.
Literatur
Impressum

Einleitung

Finanzindikatoren im Zeitverlauf
2.1 Finanzierungssaldo

2.2 Gemeindesteuern

2.3 Sozialausgaben

2.4 Investitionen

2.5 Zinsen

2.6 Kassenkredite

2.7 Ricklagen

Fazit

B | Effekte von Pandemie und Rezession
Summary

DIF AN

Einleitung

Betroffenheit der kommunalen Aufgabenbereiche
Einnahmen

Haushaltsrechtliche Folgen

Fazit

Literatur
Impressum

C | Haushaltslage im Jahr 2020
Summary

oA wbd R

Einleitung

Methodik und Datengrundlagen
Haushaltsergebnisse und Ergebnisentwicklung
Kommunale Einnahmen

Kommunale Ausgaben

Verschuldung

Impressum

O 00 O 0N 1A

13
16
17
20
22
22
23

N o b~ D

11
12
12
13

w0 O~ O B~

15
29
48
56



Inhalt

D | Prognose der Finanzlage
Summary

1.
2.
3.

4.
5.

Einleitung

Datengrundlagen

Entwicklungsannahmen

3.1 Annahmen zur Entwicklung der kommunalen Einzahlungen
3.2 Annahmen zur Entwicklung der kommunalen Auszahlungen
Ergebnisse der Projektion

Fazit

Impressum

E | Gewerbesteuer
Summary

1.
2.
3.
4.
5.

Einleitung

Entwicklung bundesweit
Gewerbesteuereinnahmen in den Landern
Entwicklung auf Gemeindeebene in NRW
Fazit

Literaturverzeichnis
Impressum

F | Kosten der Unterkunft
Summary

ov A wN R

Einleitung

Hintergrund der KdU

Entwicklung der KdU von 2005 bis 2019
KdU im Krisenjahr 2020

Erhéhung des Bundesanteils an den KdU
Fazit

Literatur
Impressum

Summary

1.
2.
3.
4.,
5.

Einleitung

Entwicklung der kommunalen Verschuldung auf Bundesebene
Regionaler Stand der Kassenkredite

Entwicklung der Kassenkredite in den Gemeinden im Jahr 2020
Fazit

Impressum

o 0N AN

10
14
17
18

o U b

12
18
28
28
29

O O

14
19
23
24
25

o U BN

12
17
18



Vorwort

Die vorhergehende Ausgabe 2019 des Kommunalen Finanz-
reports schloss mit einem positiven Fazit: Die Kommunen
befdnden dank guter Konjunktur und der Unterstiitzung
des Bundes in einer Phase auflerordentlicher Stabilitat.

Die Haushalte wurden in vielen Fdllen saniert, in anderen
zumindest stabilisiert. Die Ausgabe 2019 warnte jedoch
auch vor den Folgen der abkiihlenden Konjunktur und der
Anfalligkeit der Erfolge. Diese Warnung wurde bereits ein
Jahr spater leider Wirklichkeit.

Das Jahr 2020 war ein Ausnahmejahr fiir das Land, die
Gesellschaft und natiirlich auch die Kommunen. Nie zuvor
wurde die Bundesrepublik von einer Pandemie solchen Aus-
mafes heimgesucht und stand das 6ffentliche Gesund-
heitssystem so unter Druck. Auch der darauf folgende
wirtschaftliche Riickgang nahm historische Dimensionen
an. Beide Krisen, Pandemie und Rezession, belasteten die
kommunalen Haushalte. Doch ebenso auflergewohnlich
wie die Corona-Pandemie, war die Reaktion von Bund und
Landern. Nur wenige Woche nach Ausbruch der Pande-
mie lag ein Mafnahmenpaket vor, wie es die bundesdeut-
sche Geschichte nicht kannte und welches die Kommunen
in ihrer elementaren Funktion finanziell stiitzte.

Mit diesen Krisen, ihren finanziellen Folgen und den Wir-
kungen der Bund-Lander-Hilfsprogramme befasst sich der
Kommunale Finanzreport in seiner Ausgabe 2021. Er weist
im Detail aus, welche finanziellen Belastungen die Krisen
iber welche Wirkrichtungen hervorriefen und welche Ent-
lastungen die Hilfsprogramme erzielten. Diese Zusam-
menhdnge sind elementar, wenn {iber weitere finanzielle
Stiitzungen fiir die Folgejahre zu reden sein wird.

Der Kommunale Finanzreport erscheint seit dem Jahr 2013
im zweijdhrigen Rhythmus und 2021 somit zum fiinften
Male. Mit ihm legt die Bertelsmann Stiftung eine bundes-
weit vergleichende Betrachtung der finanziellen Lage von

Stadten, Gemeinden und Kreisen vor. Anspruch des Finanz-
reports ist es, die aktuellen amtlichen Finanzstatistiken
auszuwerten, um belastbare Aussagen iiber status quo und
Trends kommunaler Finanzen zu gewinnen. Eine solche
fakten-basierte Debatte ist notwendig, um etwaige Pro-
blemlagen und ihre Ursachen aufzudecken und Losungs-
optionen abzuleiten.

Der Kommunale Finanzreport 2021 steht unter dem Vor-
zeichen der Corona-Krise. Er gliedert sich in sieben
Abschnitte, die jeweils unterschiedliche Facetten vertiefen:

A Riickblick auf die Entwicklung der
Kommunalfinanzen vor der Corona-Krise
Das Jahr 2020 bedeutete einen abrupten Pfadwechsel. In
den Vorjahren konnten sich die kommunalen Finanzen
erholen und waren sehr positive Finanzindikatoren zu
beobachten. Diese Vorperiode war die Ausgangssituation
der Krisen.

B Effekte von Pandemie und Rezession auf die
Kommunalhaushalte
Abschnitt B beschreibt die typischen, aus der Theorie
erwartbaren Effekte beider Krisen auf die Kommunal-
haushalte. Diese Zusammenhdnge helfen, die besagten
Bund-Lander-Finanzhilfen sachlich zu beurteilen und
im Vergleich mit dem ,,Ist 2020 ihre Wirkungen einzu-
ordnen.

C Haushaltslage im Jahr 2020
Pandemie und Rezession hatten Einfluss auf etliche Ein-
nahme- und Ausgabearten der Kommunen. Welche
in welchem Umfang tatsichlich betroffen waren, legt
Abschnitt C anhand der Kas-senstatistik 2020 im Jah-
res- und Landervergleich dar.



Vorwort

D Miittelfristige Prognose der Finanzlage
Die Besonderheiten des Jahres 2020 machen es not-
wendig, einen Blick in die Zukunft zu werfen. Abschnitt
D kalkuliert auf Basis von Entwicklungsszenarien der
wichtigsten Einnahme- und Ausgabearten den kommu-
nalen Finanzierungssaldo der Jahre 2021 bis 20124. Diese
Zahl gibt einen Hinweis auf etwaige weitere Unterstiit-
zungsbedarfe.

E Gewerbesteuer
Die Rezession traf die Kommunen primadr iiber die
Gewerbesteuer. Parallel setzten die Bund-Lander-Hilfen
hier an. Abschnitt E vergleicht die Steuerriickgange auf
Landerebene und die jeweiligen Erstattungen. Zusdtz-
lich werden einzelgemeindliche Effekte auf verschie-
dene Gemeindetypen auf Grundlage der Gemeinden
NRWs vertieft.

F Kosten der Unterkunft
Die Kosten der Unterkunft aus SGB II sind eine spiir-
bare Sozialleistung der Kommunen, die vor dem Risiko
steigender Arbeitslosigkeit einmal mehr in den Fokus
riickte. Dieser Abschnitt untersucht die Veranderungen
dieser Sozialleistungen im Jahresvergleich auf Ebene
aller 397 kommunalen Trager. Im zweiten Schritt wird
die Wirkung der hoheren Bundesbeteiligung kalkuliert.

Die Kassenkredite gelten seit vielen Jahren als der zen-
trale Krisenindikator. In Anbetracht der Steuereinbrii-
che und Mehrbelastungen war ein erneuter Anstieg zu
befiirchten. Abschnitt G analysiert die Auswirkung der
Rezession auf die Kassenkredite und etwaige interkom-
munale Belastungsdifferenzen anhand der Gemeinden
NRWs.

Der Kommunale Finanzreport 2021 beleuchtete verschie-
dene Finanzindikatoren, nutzt unterschiedliche amtliche
Statistiken und geht an einigen Stellen in die Tiefe einzel-
ner Kommunen. Er kann gleichwohl nur einen Bruchteil der
Finanzstatistik betrachten. Fiir tiefergehend Interessier-

te bietet das Datenportal www.wegweiser-kommune.de
mehr als 200 Indikatoren der budgetdren, wirtschaftlichen,
demografischen und sozialen Lage der Gemeinden.

Die Forderung der kommunalen Selbstverwaltung gehort
seit jeher zu den Zielen der Bertels-mann Stiftung. Die ort-
liche Ebene der Politik und ihre 6ffentlichen Leistungen
waren iiber viele Jahre, zumindest regional gefahrdet. Auch
die Erholung der vergangenen Dekade kam nicht in allen
Kommunen an. Die Corona-Pandemie hat die Kommunen
finanziell getroffen, aber dank grofler Hilfspakte nicht
umgeworfen. Es ist die Verantwortung aller Ebenen, diesen
Erfolg fiir die Folgejahre fortzuschreiben und das aberma-
lige Abrutschen in Haushaltskrisen zu verhindern.

Dr. Kirsten Witte
Leiterin des Programms LebensWerte Kommune



Zusammenfassung

A Riickblick auf die Entwicklung der

Kommunalfinanzen 2008 bis 2019

Diese Periode begann mit einem konjunkturellen Ein-
bruch und setzte sich in einem langanhaltenden starken
Aufschwung fort. Sie endete mit einem Zustand histo-
risch auRergewohnlicher Stabilitdt der Kommunalfinan-
zen. Verbesserungen traten in allen Finanzindikatoren
auf. Hervorzuheben ist ebenso die wachsende Rolle des
Bundes.

Der bundesweite Finanzierungssaldo schwankte zwi-
schen -7,7 Mrd. Euro in 2010 und +10,7 Mrd. Euro in
2017. Die Einbriiche der Wirtschaftskrise wurden schnell
iberwunden. Am Ende der Periode erreichten nahezu
alle Linder stabile Uberschiisse.

Die Gemeindesteuern sind ein Spiegelbild der wirt-
schaftlichen Lage. 2009 erlebten die Kommunen einen
starken Einbruch, jedoch in der Folge ein kontinuierlich
hohes Wachstum um 67% binnen zehn Jahren. Trotz fla-
chendeckendem Wachstum bestehen deutliche regio-
nale Unterschiede zwischen West-Ost sowie Siid-Nord.
Im Zeitvergleich wurden diese Differenzen geringer.

Die Sozialausgaben beinhalten einen Katalog unter-
schiedlicher Leistungen, von denen nur ein Teil einen
Armutsbezug aufweist. Zwischen 2008 und 2015 war
das Wachstum der Brutto-Ausgaben mit rund 50 Pro-
zent hoch. Gestiegen sind primar die Ausgaben fiir Kita,
Jugendhilfe und Eingliederungshilfe. Angesichts der
finanziellen Belastung erhhte der Bund seinen Finan-
zierungsanteil signifikant.

Die Kommunen tragen die Mehrheit der 6ffentlichen
Investitionen, wobei das Investitionsverhalten stark
mit der finanziellen Lage korreliert. Im Zeitvergleich ist

seit 2013 ein Anstieg um 50 Prozent feststellbar, nicht
zuletzt begiinstigt durch Sonderprogramme des Bundes.
Regional weisen die siiddeutschen Kommunen dauerhaft
das hochste Niveau auf.

Die Zinsausgaben sind kontinuierlich gesunken und nur
noch von untergeordneter Bedeutung fiir die Kommu-
nalhaushalte. Hintergrund ist die Zinspolitik der EZB.

Die Kassenkredite als wichtigster Krisenindikator
erreichten im Zuge der Wirtschaftskrise 2014 einen
Hochststand von 48 Milliarden Euro. Infolge speziel-
ler Hilfsprogramme der Lander und von Uberschiissen
sind die Kassenkredite danach um ein Drittel gesunken.
Die seit jeher bestehende regionale Konzentration auf
wenige Kommunen hat zugenommen.

Die Bar- und Sichteinlagen der Kommunen resultieren
aus Uberschiissen und kénnen als ,,Puffer” gegen Ein-
nahmeschwankungen betrachtet werden. Seit 2015 stie-
gen sie in allen Landern, im Bundesschnitt um tiber

50 Prozent. Besonders hoch sind diese Einlagen in den
wirtschaftsstarken Kommunen Siiddeutschlands, gering
in den Regionen mit strukturellen Haushaltskrisen wie
NRW und dem Saarland.

Effekte von Pandemie und Rezession auf die
Kommunalhaushalte

Die Corona-Pandemie 19ste in 2020 den groften wirt-
schaftlichen Einbruch der bundesdeutschen Geschichte
aus. Corona-Pandemie und Wirtschaftskrise haben viel-
faltige negative Auswirkungen auf die kommunalen
Haushalte.
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Fast alle Aspekte kommunaler Finanzen werden in
unterschiedlicher Weise beriihrt. Hierbei ist zwischen
direkten Auswirkungen durch die Pandemie und indi-
rekten Auswirkungen durch die resultierende Wirt-
schaftskrise zu unterscheiden.

Bei den Ausgaben resultiert die Betroffenheit zumeist
aus der Pandemie, allerdings sind diese Effekte meist
eher kleinteilig und statistisch schwer messbar.

Die Wirtschaftskrise betrifft primar die Einnahmen,
hierbei nahezu alle Einnahmearten. Die Gebiihren sin-
ken iiber die Schlieffung der Kita, kultureller Einrich-
tungen oder geringerer Fahrgastzahlen im OPNV. Die
Schliisselzuweisungen sind mit den Steuereinnah-
men der Lander verkniipft, die ebenso zuriickgehen.
Der grofite Riickgang tritt in der konjunktursensib-
len Gewerbesteuer auf. Aber auch Einkommens- und
Umsatzsteuer sind betroffen.

Im geltenden System des Haushaltsrechts miissen die
Kommunen auf Einnahmeriickgdnge mit Haushalts-
sperren, Nachtragshaushalten oder Sparkonzepten
reagieren. Angesichts unklarer Einnahmeprognosen ist
auch die Haushaltsplanung des Folgejahres erschwert.
Das Haushaltsrecht kann zu einer finanziellen Blockade
der Kommunen fiihren.

Haushaltslage im Jahr 2020

Abschnitt C zeichnet auf Basis der aktuellsten amtlichen
Finanzstatistik den Stand und die Entwicklung wichtiger
Einnahme- und Ausgabearten sowie der Verschuldung
im Krisenjahr 2020 nach.

Der Finanzierungssaldo zeigt, inwieweit die kommu-
nalen Ausgaben durch die Einnahmen gedeckt werden.
Trotz der Wirtschaftskrise erreichten die Kommu-

nen in Summe auch 2020 ein Plus von zwei Milliarden
Euro; somit eine deutlich bessere Entwicklung als Bund
und Lander. Gleichwohl bedeutet dies einen deutlichen
Riickgang zu den Vorjahren.

Der positive Finanzierungssaldo ist primadr Ergeb-

nis umfangreicher Finanzhilfen von Bund und Lindern
(u. a. einmalige Erstattung Gewerbesteuer, dauerhafte
Erhohung Bundesanteil Kosten der Unterkunft und Hei-
zung, KdU). Ohne diese stiinde das grofte Defizit der

Geschichte zu Buche. Infolge dieser Hilfen sind die Ein-
nahmen trotz Krise in allen Landern gestiegen; in kei-
nem sind die Ausgaben gesunken.

Auf Linderebene wachst die Heterogenitdt der Finanzie-
rungssalden. Mehrheitlich verzeichnen die Kommunen
eine Verringerung des Saldos, erreichen aber dennoch
Uberschiisse. In Westdeutschland hinterlieR die Wirt-
schaftskrise deutlich gréRere Verschlechterungen.

Im Bundesdurchschnitt sind Steuern die grofite Ein-
nahmekategorie (27 Prozent), gefolgt von den auf-
gabenbezogenen Zuweisungen (26 Prozent), den
Schliisselzuweisungen (19 Prozent) sowie den Gebiihren
(9 Prozent). Durch die Wirtschaftskrise entstand bun-
desweit eine Verschiebung der Einnahmestruktur hin zu
weniger Steuern und hoheren Zuweisungen.

Je nach Wirtschaftsstruktur haben die Steuern einen
groferen oder geringeren Anteil. Im Durchschnitt sind
die ostdeutschen Kommunen weiterhin steuerschwach.
So erzielen die Kommunen Sachsen-Anhalts je Einwoh-
ner nur die Halfte des hessischen Aufkommens. Dies
wird durch hdhere Zuweisungen kompensiert.

Mit Ausnahme Schleswig-Holsteins sanken die Steu-
ern (netto) in allen Lindern. In Westdeutschland starker
als in Ostdeutschland. Der Steuerriickgang entfiel GroRR-
teils auf die konjunktursensible Gewerbesteuer, wurde
aber durch den schon im Vorfeld geplanten Wegfall
einer Gewerbesteuerumlage teilweise kompensiert. Die
Einkommensteuer sank um vier Prozent. Umsatz- und
Grundsteuer blieben von der Krise unbehelligt.

Die allgemeinen Zuweisungen der Lander (u. a. Schliis-
selzuweisungen, sonstige allgemeine Zuweisungen)
stiegen 2020 um durchschnittlich iiber 20 Prozent, was
auf der als Zuweisung ausgereichten Erstattung der
Gewerbesteuer beruht. Dementsprechend stiegen diese
Zuweisungen in den wirtschaftsstarken (westdeutschen)
Landern umso starker.

Unter der Einnahmekategorie aufgabenbezogene Zuwei-
sungen verbessern sich primar Kostenerstattungen,
Leistungsbeteiligungen und investive Zuweisungen.
Auch diese Einnahmekategorie stieg 2020 bundesweit
um zehn Prozent, weil u. a. die Beteiligung des Bun-

des an den KdU angehoben oder Kompensationen z. B.
fiir den Verlust der Kita-Beitrage hier verbucht wurden.
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Unabhangig der Krise stiegen die investiven Zuweisun-
gen.

Eine direkte Folge der Coronapandemie und des Lock-
downs ist der Riickgang der kommunalen Gebiihrenein-
nahmen von bundesweit ca. sieben Prozent. Alle Lander
(mit Ausnahme Mecklenburg-Vorpommerns) verzeich-
nen diese Verluste, obgleich in sehr unterschiedlichem
Ausmaf}, was Folge lokaler Verwaltungsstrukturen ist.

Die Hohe der kommunalen Ausgaben unterscheidet sich
zwischen den Landern infolge unterschiedlich groRer
Aufgabenkataloge. In allen Lindern sind die Ausgaben
2020 weiter, im Vergleich der Vorjahre iiberdurch-
schnittlich, gestiegen.

Gewichtigste Ausgabenart ist Personal (21 Prozent),
gefolgt vom Sachaufwand (18 Prozent) und Sozialaus-
gaben (17 Prozent). Auch Zuweisungen an Dritte und
Investitionen sind mit durchschnittlich 14 Prozent der
Ausgaben bedeutsam.

Lediglich die Zuweisungen an Dritte fiir laufende Zwecke
sind krisenbedingt 2020 mit elf Prozent deutlich gestie-
gen. Hierunter fallen z. B. Unterstiitzungen und Verlust-
abdeckungen. In der {ibrigen Ausgabenentwicklung sind
keine Effekte ersichtlich bzw. setzten diese die friithe-
ren Trends fort. Personalausgaben stiegen relativ homo-
gen Uber alle Lander. Die Dynamik der Sozialausgaben
nimmt wieder zu.

Die Investitionen setzten 2020 ihr starkes Wachstum
fort. Wie in den Vorjahren tritt ein regionales Gefille
auf, an dessen Spitze Stiddeutschland und an dessen
Ende das Saarland und Rheinland-Pfalz stehen. In elf
der 13 Fldachenldnder stiegen die kommunalen Investi-
tionen. Gleichwohl verausgabt Bayern je Einwohner das
Dreifache des saarldndischen Niveaus.

Die Verschuldung der Kommunen besteht im Wesent-
lichen aus Investitionskrediten (74 Prozent) und Kas-
senkrediten (24 Prozent). Im Jahresverlauf 2020 gab es
einen leichten Zuwachs der investiven und einen mode-
raten Riickgang der Kassenkredite, der wesentlich auf
einem neuen Umschuldungsprogramm im Saarland
beruht.

Ein Kriseneffekt auf die Verschuldung ist nicht beob-
achtbar. Im langfristigen Vergleich bleiben die Inves-

titionskredite bundesweit sehr stabil, wahrend die
Kassenkredite seit 2014 um ein Drittel sanken. Dieser
positive Trend basiert weithin auf Umschuldungspro-
grammen der Lander.

Im Durchschnitt tragen die westdeutschen Kommunen
mehr als doppelt so hohe Schulden je Einwohner wie

die ostdeutschen. An der Spitze stehen die drei Lander
Rheinland-Pfalz, Saarland und Nordrhein-Westfalen, in
denen sich die verbleibenden Kassenkredite konzentrie-
ren. In einigen anderen Landern (Sachsen, Brandenburg,
Baden-Wiirttemberg, Thiiringen, Bayern) sind Kassen-
kredite hingegen nahezu unbekannt.

Auch bei den Investitionskrediten treten unterschiedli-
che Niveaus zwischen den Landern auf. So liegen diese
je Einwohner in Hessen fiinf Mal hoher als in Branden-
burg. Ursachen liegen in unterschiedlichem Investiti-
onsniveau, Finanzierungsgraden iiber Férdermittel und
laufende Einnahmen sowie Auslagerungen.

In Ganze zeigten Epidemie und Wirtschaftskrise bei
Ausgaben und Verschuldung im Jahr 2020 keine nega-
tiven Effekte. Dies ist ausschliellich Resultat der
umfangreichen Finanzhilfen von Bund und Land. Sofern
diese in den kommenden Jahren nicht verstetigt wer-
den, sind Haushaltsprobleme unvermeidbar.

Mittelfristige Prognose der Finanzlage

Angesichts der hohen Risiken und Folgewirkungen fiir
die kommunalen Finanzen aus Pandemie und Rezession
erfolgt eine Schatzung der wesentlichen Einnahmen und
Ausgaben, daheraus der kommunalen Finanzlage insge-
samt, fiir die vier Jahre 2021 bis 2024.

Nach dem starken Riickgang der Gemeindesteuern wer-
den diese ab 2021 im Zuge der wirtschaftlichen Erholung
wieder wachsen, aber unter der fritheren Entwicklungs-
linie verbleiben. Die Schliisselzuweisungen stagnieren
in den beiden kommenden Jahren, da die krisenbe-
dingten Einnahmeverluste im Steuerverbund mit Ver-
zogerung wirksam werden. Die Verwaltungs- und
Benutzungsgebiihren hingegen werden spatestens 2024
wieder an die alte Entwicklungslinie anschlieflen.

In Summe aller Einnahmearten ist fiir 2021 mit einem
Riickgang und fiir die Folgejahre wieder mit einem sta-
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bilen Wachstum zu rechnen. Gleichwohl entstehen i{iber
diese vier Jahre Mindereinnahmen von 58 Mrd. Euro im
Vergleich zum Vorkrisentrend.

Grofie Teile der Ausgabenkategorien sind von der Epi-
demie und Wirtschaftskrise mehr oder weniger nicht
betroffen, so dass die fritheren Trends fortlaufen. Dies
betrifft z.B. die Personalausgaben, Zuschiisse an andere
Bereiche oder Sachaufwand. Die Wachstumsdynamik
der Sozialausgaben (ohne Kosten der Unterkunft) steigt
leicht, wahrend bei den Sachinvestitionen von einer
Stagnation auszugehen ist und der langjdhrige Wachs-
tumstrend abbricht. Uber die vier betrachteten Jahre
wachsen die Ausgaben deutlich stdrker als die Einnah-
men (12,5 Prozent versus 10,3 Prozent).

Fiir den gesamten Zeitraum der Vorausberechnung ent-
stehen Finanzierungsdefizite von nahezu 23 Mrd. Euro,
die ohne zusdtzliche Mafnahmen von Bund und Landern
nicht zu schlieBen sind. Die Erfolge in der Konsolidie-
rung der Kommunalhaushalte der vergangenen Dekade
wadren schlagartig aufgezehrt.

Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer ist seit Jahrzehnten im
Bundesdurchschnitt die wichtigste Steuerquelle

der Gemeinden und deckt 20% der Einnahmen. [hr
Aufkommen steht - neben dem konjunkturellen
Einfluss - in engem Zusammenhang zur lokalen
Wirtschaftsstruktur und variiert daher regional deutlich.
So erzielen die Gemeinden Hessens z.B. je Einwohner
das Doppelte des Nachbarlandes Thiiringen.

Im Zuge der Corona-Krise brachen die Einnahmen aus
der Gewerbesteuer bundesweit um 9 Mrd. Euro ein. Der
starkste Einbruch war im zweiten Quartal zu verzeich-
nen, wahrend die Einnahmen des vierten Quartals wie-
der in der Ndhe des Vorjahreswertes lagen.

Um finanzielle Hemmnisse der Kommunen in der
Bekdampfung der Pandemie zu vermeiden, beschlos-
sen Bund und Lander, die Riickgange der Gewerbesteuer
je halftig auszugleichen. Die Kompensation bemafg

sich nicht an den realen Einnahmeverlusten, sondern
an einer Steuerprognose aus dem Mai 2020 und betrug
10,84 Mrd. Euro in den Flachenlandern.

Im Jahr 2020 fiel ebenso die in den westdeutschen Kom-
munen erhobene erh6hte Gewerbesteuerumlage (Erh6-
hung der Gewerbesteuerumlage zur Beteiligung der
Kommunen an den Kosten des Solidarpakts) planmagig
weg (Entlastungseffekt im Jahr 2020: 2,79 Mrd. Euro).
Dadurch sanken die netto-Einnahmen der Gewerbe-
steuer im Jahr 2020 in deutlich geringerem Mafle als die
Brutto-Einnahmen.

Aus dem Zusammenwirken der auf Prognosen basieren-
den Kompensation von Steuermindereinnahmen sowie
der planmadfigen Reduzierung der Gewerbesteuerum-
lage in den westdeutschen Landern resultiert der Effekt,
dass der Steuereinbruch der Gemeinden 2020 deutlich
iiberkompensiert wurde. Netto-Steueraufkommen plus
Ausgleichszuweisungen lagen in den Flachldandern ca. 6
Mrd. Euro hoher als die Netto-Gewerbesteuer im Vor-
jahr.

Ziel und Mechanismus der Ausgleichszuweisungen
bewirkten, dass steuerstarke Lander und Gemeinden
hohere Erstattungen erhielten als steuerschwache.
Neunzig Prozent der Mittel flossen in die westdeutschen
Kommunen. In allen Landern lagen die Erstattungen
jedoch hoher als die Steuerausfille.

Anhand der einzelgemeindlichen Analyse NRWs wird
deutlich, dass der Steuerriickgang die Gruppe struk-
tur- und finanzschwacher Stadte prozentual harter traf
und der Steuereinbruch im Einzelfall bis zu 70 Pro-
zent erreichte. Durch Steuererstattungen und geringere
Umlage wurden jedoch auch diese Stadte von Verlusten
abgeschirmt und neue Haushaltskrisen vermieden.

In absoluten Betrdgen war der Steuerverlust in wirt-
schaftsstarken Stddten grofer. Spiegelbildlich flossen
auch die Finanzhilfen von Bund und Land {iberproporti-
onal in die wirtschaftsstarken Stddte.

Kosten der Unterkunft

Im Katalog der kommunalen Sozialleistungen besitzen
die Kosten der Unterkunft (KdU) aus SGB-II eine
besondere Sensibilitdt, da sie in engem Zusammenhang
zum Arbeitsmarkt stehen. Traditionell sind die KdU-
Ausgaben daher in wirtschaftsschwachen Kommunen
deutlich hoher, als in wirtschaftsstarken.

11



Zusammenfassung
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Im langfristigen Zeitverlauf von 2015 bis 2019 waren

die bundesweiten Ausgaben nominal relativ konstant,
obgleich in diesem Zeitraum die Arbeitslosigkeit deut-
lich zuriickging. Ursachen dieses Effektes liegen in Mig-
ration und steigenden Mieten.

Auf regionaler Ebene der Lander treten deutliche Unter-
schiede der Trends auf. In Ostdeutschland, 2009 noch
an der Spitze der Ausgaben, sanken diese stark zu 2019,
wdhrend sie in NRW oder dem Saarland stiegen.

Die zehn Kommunen mit den geringsten KdU-Ausgaben
waren bayerische Kreise, wahrend die zehn Kommu-
nen der hochsten Ausgaben zehn kreisfreie Stadte sind
(7 aus NRW). Im Zeitverlauf hat die Belastungskonzen-
tration in den Stadten zugenommen. Die Ausgaben der
Stadt Gelsenkirchen waren 2019 je Einwohner mehr als
20 Mal hoher als jene im Kreis Unterallgau.

Im Jahr 2020 sind die bundesweiten Ausgaben der KdU
- relativ gering — um drei Prozent gestiegen, was einen
Trendwechsel der Vorjahre bedeutet. Der Hohepunkt
der Ausgaben war im Juni erreicht, sank danach leicht
ab, liegt jedoch weiterhin iiber dem Niveau von 2019.

In Ostdeutschland sanken die KdU-Ausgaben trotz der
Wirtschaftskrise, wahrend sie in Westdeutschland stie-
gen.

Seit Einfithrung der KdU 2005 erstattet der Bund den
Kommunen einen im Zeitverlauf wachsenden Anteil der
Kosten. 2019 lag dieser im Bundesdurchschnitt bei 47
Prozent. Mit dem Ziel der finanziellen Entlastung in der
Wirtschaftskrise wurde der Bundesanteil ab 2020 um 25
Prozentpunkte erhoht.

Die Kassenkredite gelten gemeinhin als Krisenindika-
tor der Kommunen. Angesichts der Erfahrungen der
Finanzkrise stand im Zuge der Pandemie und Rezession
die Befiirchtung eines rapiden Anstieges im Raum, wel-
cher die Erfolge der Vorjahre zunichtemachen kénnte.
Die Analyse zeigt, dass diese Befiirchtungen nicht ein-
traten und die umfangreichen Hilfsmafnahmen von
Bund und Landern einen Wiederanstieg verhinderten.

Allgemein blieb die kommunale Verschuldung 2020 sta-
bil. Uber drei Viertel des krisenbedingt hohen gesamt-
staatlichen Schuldenzuwachses entfiel auf den Bund.

Unterjdhrig kam es 2020 zu einem erheblichen Zuwachs
der kommunalen Kassenkredite, der erst Ende 2020 iiber
die im vierten Quartal 2020 ausgezahlten Bund-Lander-
Hilfen abgebaut werden konnte. In Summe sanken die
Kassenkredite damit 2020 gegeniiber 2019.

Im Landervergleich blieben die kommunalen Belas-
tungsdifferenzen 2020 bestehen, obgleich das Saarland
infolge des Umschuldungsprogramms des Landes die
Volumina um ein Viertel reduzieren konnte. In keinem
Land traten signifikante krisenbedingte Zuwdchse der
Verschuldung auf.

Anhand der einzelgemeindlichen Daten fiir NRW wird
nachgewiesen, dass sich auch innerhalb des Landes
keine Verschiebungen der Kassenkredite zwischen den
Gemeinden ergaben. Insbesondere die Stadte des Star-
kungspaktes verzeichneten keine zusatzlichen Belas-
tungen.
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Summary

- Dieses Kapitel blickt zuriick auf die finanziellen Entwick-
lungen in der Periode 2008 bis 2019. Diese Periode begann
mit einem konjunkturellen Einbruch und setzte sich in
einem langanhaltenden Aufschwung fort. Sie endete mit
einem Zustand historisch auflergewdhnlicher Stabilitat
der Kommunalfinanzen. Verbesserungen traten in allen
Finanzindikatoren auf. Hervorzuheben ist ebenso die
wachsende Rolle des Bundes.

- Der bundesweite Finanzierungssaldo schwankte zwischen
-7,7 Mrd. Euro in 2010 und +10,7 Mrd. Euro in 2017. Die
Einbriiche der Wirtschaftskrise wurden schnell {iberwun-
den. Am Ende der Periode erreichten nahezu alle Lander
stabile Uberschiisse.

- Die Gemeindesteuern sind ein Spiegelbild der wirtschaft-
lichen Lage. 2009 erlebten die Kommunen einen starken
Einbruch, jedoch in der Folge ein kontinuierlich hohes
Wachstum um 67 Prozent binnen zehn Jahren. Trotz
flaichendeckendem Wachstum bestehen deutliche regi-
onale Unterschiede zwischen West-Ost sowie Siid-Nord.
Im Zeitvergleich wurden diese Differenzen geringer.

- Die Sozialausgaben beinhalten einen Katalog unter-
schiedlicher Leistungen, von denen nur ein Teil einen
Armutsbezug aufweist. Zwischen 2008 und 2015 war
das Wachstum der Brutto-Ausgaben mit rund 50 Prozent
hoch. Gestiegen sind primar die Ausgaben fiir Kita,
Jugendhilfe und Eingliederungshilfe. Angesichts der
finanziellen Belastung erhohte der Bund seinen Finan-
zierungsanteil signifikant.

- Die Kommunen tragen die Mehrheit der 6ffentlichen

Investitionen, wobei das Investitionsverhalten stark mit
der finanziellen Lage korreliert. Im Zeitvergleich ist seit
2013 ein Anstieg um 50 Prozent feststellbar, nicht zuletzt
begiinstigt durch Sonderprogramme des Bundes. Regional
weisen die siiddeutschen Kommunen dauerhaft das
hdéchste Niveau auf.

- Die Zinsausgaben sind seit 2011 kontinuierlich gesunken

und heute nur noch von untergeordneter Bedeutung fiir
die Kommunalhaushalte. Hintergrund ist die Zinspolitik
der EZB.

- Die Kassenkredite gelten als wichtigster Krisenindikator.

Uber Jahrzehnte sind sie bestindig gestiegen. Im Zuge der
Wirtschaftskrise erreichten sie 2014 einen Héchststand
von 48 Milliarden Euro. Infolge spezieller Hilfsprogramme
der Lander und von Uberschiissen sind die Kassenkredite
danach um ein Drittel gesunken. Die seit jeher bestehen-
de regionale Konzentration auf wenige Kommunen hat
zugenommen.

- Die Bar- und Sichteinlagen der Kommunen resultieren

aus Uberschiissen und kénnen als ,,Puffer” gegen Ein-
nahmeschwankungen betrachtet werden. Seit 2015 stie-
gen sie in allen Landern, im Bundesschnitt um {iber 50
Prozent. Besonders hoch sind diese Einlagen in den wirt-
schaftsstarken Kommunen Siiddeutschlands, gering in
den Regionen mit strukturellen Haushaltskrisen wie
Nordrhein-Westfalen und dem Saarland.



1. Einleitung

Der Schwerpunkt dieser Ausgabe des Kommunalen Finanz-
reports liegt auf den Entwicklungen des Jahres 2020, wel-
ches von der groften Wirtschaftskrise der bundesdeutschen
Geschichte iiberschattet wurde. Um die Effekte dieser Re-
zession auf die Kommunen nachvollziehen und zukiinftige
Trends prognostizieren zu konnen, ist es wichtig, die Aus-
gangsbedingungen der Kommunen zu kennen. Wir be-
trachten daher in diesem Kapitel wichtige Entwicklungen
der Jahre 2008 bis 2019. Diese Periode war aus mehreren
Griinden auergew6hnlich fiir die Kommunen: Sie erfasst
den bis dato groRten wirtschaftlichen Einbruch der Jahre
2009/2010, eine stetige Erholung ab 2012, eine Fiille bun-
des- und landespolitischer Manahmen und letztlich 2019
eine seit Jahrzehnten nicht mehr beobachtbare Stabilitat.
Dieses Jahr war gewissermaflen der mentale und finanziel-
le Ausgangspunkt der Kommunen vor Eintritt der Coronak-
rise. Wir beschreiben und erklaren die Entwicklung anhand
von sechs wichtigen Finanzindikatoren jeweils fiir die bun-
desweiten Werte als auch im Landervergleich.



2. Finanzindikatoren im Zeitverlauf

2.1 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo beschreibt, vereinfacht ausgedriickt,
das Verhaltnis zwischen Einnahmen und Ausgaben. Sind
die Einnahmen groRer als die Ausgaben, liegt ein Finanzie-
rungsiiberschuss vor, sind die Ausgaben grofer, ein Finan-
zierungsdefizit. Der Finanzierungssaldo zeigt somit an, ob
eine Kommune in diesem betreffenden Jahr ihre Ausgaben
durch ihre Einnahmen decken kann, was dem grundsatz-
lich im Haushaltsrecht verankerten Ziel des Haushaltsaus-
gleichs entspricht.! Verfehlt eine Kommune dieses Ziel, so
kann die Kommunalaufsicht eingreifen und Druck auf zum
Beispiel Steuererhghungen oder Ausgabenkiirzungen aus-
iiben. Die kommunale Autonomie sinkt. Der Finanzierungs-

1 Jenach doppischer oder kameraler Systematik des kommunalen
Haushaltswesens in den Landern kann die exakte Definition des
Haushaltsausgleichs abweichen.

saldo ist ein eingangiger Indikator der Finanzlage. Er weist
jedoch in der Interpretation Schwéachen auf, da er sich nur
auf ein einzelnes Jahr bezieht und der Saldo durch lokale
MafRnahmen, wie zum Beispiel Steuererhdhungen und In-
vestitionskiirzungen, beeinflusst wird.

Abbildung 1 zeigt den bundesweiten Finanzierungssaldo
aller Kommunen in der Periode 2008 bis 2019. In der gesam-
ten Periode ist die Volatilitdat hoch, was die Abhangigkeit der
kommunalen Finanzen von der konjunkturellen Lage wider-
spiegelt. Die Jahre 2008 zu 2009 bilden infolge der Finanz-
und Wirtschaftskrise einen extremen Umschwung ab. Von
einem Rekordniveau 2008 kommend stiirzte der Finanzie-
rungssaldo auf das (nominal) groRte Defizit der Geschichte,
welches auch 2010 noch anhielt. In den Folgejahren stabi-
lisierte sich der Finanzierungssaldo und setzte ab 2015 zu
neuen Uberschiissen an. Die hohen Defizite der Jahre 2009

ABBILDUNG 1 Kommunaler Finanzierungssaldo, in Mrd. Euro, Kern- und Extrahaushalte, Fldchenlander gesamt
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Riickblick 2008 bis 2019

ABBILDUNG 2 Kommunaler Finanzierungssaldo nach Landern und Jahren, in Mio. Euro, Kern- und Extrahaushalte

2008 2009 2010 2011 2012 2013
BW 1.763 -2.549 -688 1.801 2.117 303
BY 1.811 -161 -340 495 1.134 1.261
BB 517 112 -108 -115 35 135
HE 1.100 -845 -2649 -2538 -1918 -1.102
MV 224 82 39 6 -334 8
NI 633 -861 -596 -42 679 646
NwW 640 -1854 -2382 -2.250 -163 -86
RP -253 -854 -692 -315 -331 -260
SL 1 -189 -224 -297 -286 -319
SN 931 276 211 188 -41 334
ST 350 121 56 162 167 138
SH -384 -473 -323 -112 -199 -107
TH 278 17 -20 135 36 72
FLgesamt 7.611 -7.178 -7.716 -2.882 896 1.023
e s w0 77 s

Quelle: DESTATIS, Kassenstatistiken

und 2010 wurden in Summe jedoch erst 2017 wieder aus-
geglichen. Da die Salden am Ende dieser Periode so positiv
ausfielen, steht letztlich kumuliert fiir die gesamten zwolf
Jahre ein Uberschuss von fast 26 Milliarden Euro.

Allerdings ist diese auf bundesweiten Salden beruhende
Einschdtzung nicht fiir alle Ldnder reprdsentativ. Vielmehr
zeigt Abbildung 2 ganz unterschiedliche Muster der Finan-
zierungssalden nach Landern und Jahren. Die Zahl der
defizitdren Lander sprang in der Finanzkrise nach oben.
2010 waren die Kommunen in zehn der 13 Lander im Defizit.
Die Zahl der defizitdren Lander sank dann kontinuierlich
bis 2017 auf null; eine nach 1990 nie erreichte Situation.

Die Zeitreihe zeigt, dass besonders die ostdeutschen Kom-
munen die Wirtschaftskrise ab 2009 relativ unbeschadet
durchlebten. Uberhaupt verzeichneten die Kommunen in
den fiinf ostdeutschen Landern nur in insgesamt fiinf von
60 Jahren (zwolf Jahre mal finf Lander) Defizite. Zwei Er-
kldrungen sind die geringe Steuerkraft, die zu weniger kon-
junkturellen Schwankungen fiithrt, und die hohen Zuwei-
sungen. Im Gegensatz dazu waren Finanzierungsdefizite in
einigen Landern der Normalfall (Saarland, Rheinland-Pfalz,

2014 2015 2016 2017 2018 2019 Summe
317 886 986 932 1783 639 8.290
1466 1414  1.907 2390 1357 334  13.068
113 291 204 321 296 321 2122
-438 -166 201 932 624 219  -6.580
8 130 180 306 117 86 852
22 785 816 956 625 674 4.337
-1.549 -583 649 3023 2861 2109 415
-388 70 -41 450 484 262  -1.868
-406 -252 -168 4 15 -61  -2.182
45 172 245 392 575 402 3.730
-2 186 361 359 480 377 2.755
-71 -23 -128 426 196 -109  -1.307
193 239 165 208 364 370 2.057
-690 3149 5377 10.699 9.777  5.623  25.689

6 4 3 0 0 2

| BertelsmannStiftung

Schleswig-Holstein). Baden-Wiirttemberg und Bayern, aber
auch Niedersachsen konnten den Einbruch der Wirtschafts-
krise schnell {iberwinden und erreichten in den Folgejahren
stabile Uberschiisse. Erstaunlich mit Blick auf die bayeri-
schen Zahlen ist das geringe Defizit in der Wirtschaftskrise
2009/2010. Angesichts der breiten Industrie und des hohen
Exportanteils waren hohere Werte zu erwarten gewesen. In
Hessen und Nordrhein-Westfalen hingegen hat der Einbruch
2009 tiefere und ldngere Spuren hinterlassen, was im Falle
Hessens auf die besondere Wirtschaftsstruktur (Finanzen)
und im Falle Nordrhein-Westfalens auf die Strukturpro-
bleme des Ruhgebietes hinweist.

Die rechte Spalte der Abbildung 2 gibt die jeweiligen
Landessummen der Finanzierungssalden der zwolf Jahre
wieder. Neun von 13 Lindern erreichten in Summe Uber-
schiisse. Beeindruckend sind dabei die Werte Bayerns und
Baden-Wiirttembergs, die zusammen fast den bundeswei-
ten Betrag erkldren. Bereits an dieser Stelle wird deutlich,
wie sehr bundesweite Finanzindikatoren in dieser Periode
durch die besondere Starke der siiddeutschen Kommunen
gepragt sind.



Riickblick 2008 bis 2019

2.2 Gemeindesteuern

Steuern sind im Bundesdurchschnitt mit fast 40 Prozent die
wichtigste Einnahmequelle der Kommunen. Die wichtigste
Steuerart ist die Gewerbesteuer, welche sehr eng mit der
konjunkturellen Lage verbunden ist und daher eine erheb-
liche Volatilitat in beide Richtungen zeigt. Die Bedeutung
der Gemeindesteuern beschrankt sich jedoch nicht auf die
fiskalische Funktion. Da Steuern nicht zweckgebunden sind,
geht mit einer hohen Steuerkraft auch eine hohe lokale
Autonomie einher. Dariiber hinaus zeugen hohe Steuerein-
nahmen von einer allgemeinen Wirtschaftskraft, welche
der Kommune auch {iber Arbeitspldtze, Einkommen, pri-
vate Investitionen, sprich positive Zukunftsaussichten,
zugutekommt. Im engeren Bezug der Kommunalfinanzen
bestehen starke Zusammenhadnge der Steuern zu den
Finanzierungssalden und Investitionen (positiv) sowie zu
Sozialausgaben, Kassenkrediten und Investitionen (nega-
tiv). Die Steuern sind somit Indikator, Treiber und Symptom
kommunaler Disparitdten und Zukunftschancen.

Aus Abbildung 3 wird deutlich, dass die Steuereinnahmen
im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise 2009 sanken. Mit
der Erholung der Konjunktur begaben sich die Gemeinde-
steuern dann auf einen auRerordentlichen starken und an-
haltenden Wachstumstrend. In Summe steht in den zehn
Jahren zwischen 2009 und 2019 ein Zuwachs von 67 Pro-
zent. Der Finanzierungsanteil durch Steuern hat sich jedoch
im Zeitverlauf nicht erhdht, denn auch die Zuweisungen der

Lander reagierten positiv auf die Konjunktur und wuchsen
dementsprechend. Ein kleiner Teil des Steuerwachstums
erkldrt sich aus Verschiebungen in der foderalen Verteilung
der Umsatzsteuer 2018 und dem Auslaufen eines Teils der
erhohten Gewerbesteuerumlage 2019.

Da die Gemeindesteuern mit der Wirtschaftskraft korrelie-
ren (dies betrifft die Gewerbesteuer, Einkommensteuer und
Umsatzsteuer), variiert das Aufkommen zwangsldufig mit
der lokalen Wirtschaftskraft. Abbildung 4 weist die Unter-
schiede der regionalen Steuerkraft auf Ebene der Lander

im Zeitvergleich aus. In beiden Jahren sind deutliche Un-
terschiede ersichtlich. Die Reihenfolge der Steuerkraft hat
sich im Grunde nicht geandert. Es zeichnet sich eine Ost-
West und eine Nord-Siid Differenz ab. Anders gesprochen
sind anhand der Steuerkraft drei Lindergruppen erkenn-
bar. Im Vergleich der Jahre werden allerdings die Ubergdnge
vor allem zwischen der unteren und mittleren Gruppe kon-
tinuierlicher.

Aufschlussreich ist der Bezug zum jeweiligen Durchschnitt,
wo durchaus Verschiebungen festzustellen sind. So sank die
relative Steuerkraft der Kommunen im Saarland und Hessen
um zehn Prozentpunkte. Diese Zahlen spiegeln wirtschaft-
liche Trends wider. Das Saarland als - verglichen mit den
ibrigen westdeutschen Flachenldndern — ohnehin wirt-
schaftsschwdcheres Land fallt aufgrund eines weit unter-
durchschnittlichen Steuerwachstums (25 Prozent) weiter
zuriick und wird mittelfristig von Brandenburg iiberholt

ABBILDUNG 3 Einnahmen aus Gemeindesteuern (netto), in Mrd. Euro, Kern- und Extrahaushalte, Flichenldnder gesamt
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ABBILDUNG 4 Einnahmen aus Gemeindesteuern (netto) im Lindervergleich, Kern- und Extrahaushalte,

Flachenldnder gesamt

Anstieg 2008 2019

500 750 1.000 1.250 1.500 1.750

2019zu Relationzum Relation zum
2008 Durchschnitt  Durchschnitt
1,83 0,48 0,62 MY
1,46 0,58 0,63 ST
1,58 0,55 0,64 TH
1,51 0,64 0,68 SN
1,68 0,63 0,72 BB
1,25 0,89 0,79 SL
1,49 0,89 0,89 RP
1,62 0,82 0,89 SH
1,49 0,89 0,90 NI
1,43 1,10 1,07 NW
1,45 1,16 1,12 BW
1,56 1,14 1,15 BY
1,41 1,32 1,22 HE
1,48 1,00 1,00 FL gesamt
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Quelle: DESTATIS, Kassenstatistiken

werden. Die hessischen Kommunen blieben steuerstark,
allerdings schrumpfte ihr Vorsprung, da das Steuerwachstum
unter dem Bundesdurchschnitt lag. Die groften Verbesse-
rungen in der relativen Pro-Einwohner-Steuerkraft erzielten
die ostdeutschen Kommunen, allerdings von geringen Aus-
gangswerten und mithilfe sinkender Einwohnerzahlen. Im-
merhin lagen sie alle 2019 iiber 60 Prozent. Insgesamt ist die
Spreizung zwischen den Landern im Zeitvergleich gesunken
(von 84 Prozentpunkte 2008 auf 60 Prozentpunkte 2019).

Uber die gesamte Periode sind die Steuereinnahmen der
Kommunen in allen Landern gewachsen. Die gute Konjunk-
tur kam flachendeckend in den Haushalten an. Was dieser
Jahresvergleich nicht abbilden kann, ist der relativ starkere
Einbruch der Steuern in den wirtschaftsstarken Landern
2009. Hessen traf dieser Einbruch besonders hart. Erst 2014
erreichten die Kommunen wieder das nominale Niveau von
2008. In der Finanz- und Wirtschaftskrise sind die Dispari-
taten damit ein Stiick weit gesunken, da die starken Lander
iberproportional verloren. Wirtschaftliche ,,Boomphasen“
iiberzeichnen hingegen die Disparitdt der Steuerkraft ein
Stiick weit, da die Steuern in wirtschaftsstarken Kommunen
iiberproportional wachsen.

BertelsmannStiftung

Mit der Normalisierung der Konjunktur kristallisierte sich
die friihere Lage neu heraus. Zu Beginn wie zum Ende dieser
Periode verzeichnen die Kommunen im Landervergleich
hohe Unterschiede ihrer Steuerkraft.

2.3 Sozialausgaben

Die Sozialausgaben sind seit vielen Jahren ein Schwerpunkt
in der Diskussion kommunaler Finanzen. Ursachen sind

die hohe Dynamik der Ausgaben, die bundesgesetzliche
Begriindung und die geringe Steuerbarkeit der Leistungen
(Abbildung 5). In der Kategorie kommunaler Sozialleistun-
gen verbirgt sich ein Spektrum verschiedenster Leistungen,
die sehr unterschiedliche Historien, Hilfearten oder gesetz-
liche Regulierungen aufweisen (GeiRler und Niemann 2015).

In Summe der Bruttosozialausgaben steht in der Periode
2008 bis 2019 ein erheblicher Anstieg von 57 Prozent, {iber
fiinf Prozent jahrlich. Dieser Anstieg verlief jedoch nicht
linear. Vielmehr ist zwischen 2014 und 2016 ein Sprung zu
beobachten und in der Folge eine relative Stagnation.
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ABBILDUNG 5 Kommunale Ausgaben fiir soziale Leistungen (brutto), in Mrd. Euro, Kern- und Extrahaushalte,

Flachenlander gesamt
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Zu den Besonderheiten des Finanzindikators kommunale
Sozialausgaben gehort, dass sich die dahinterstehende Zu-
sammensetzung des Leistungskatalogs und dessen Nach-
frage iiber die Zeit aus unterschiedlichen Griinden gedndert
hat. Diese Verdnderungen zeigt im Jahresvergleich Abbil-
dung 6.2

Hinter dem Anstieg der Sozialhilfe nach SGB XII verbirgt
sich im Wesentlichen die Versorgung von Menschen mit
Behinderungen.3 Hier steigen die Fallzahlen und Fallkosten
(u.a. infolge des medizinischen Fortschritts und Standard-
ausweitungen). Politische Diskussionen iiber eine Bundes-
beteiligung blieben ergebnislos.

Mit der bundespolitischen Grundsatzentscheidung zum
Ausbau der Kinderbetreuung gingen ab 2008 zwangslaufig
steigende Ausgaben fiir Kita einher (Abbildung 6). Dieser
Trend ist in gewisser Weise politisch induziert und wird
noch viele Jahre anhalten. Fiir die Kommunen bedeutet
er, trotz aller landes- und bundespolitischen Kofinanzie-

2 Abbildung 6 basiert auf der Rechnungsstatistik, die mit zeitlicher
Verzoégerung die Sozialausgaben in breiterer Definition (auch Verwal-
tungskosten und Zuschiisse) nach Leistungsarten differenziert sowie
entsprechende Einnahmen abbildet. Aus diesen Griinden liegen die
Zahlen der Rechnungsstatistik auf deutlich hdherem Niveau als jene
der Kassenstatistiken.

3 Leistungen fiir Menschen mit Behinderung werden seit 2019 iiber das
SGB IX geregelt.
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rungen, eine finanzielle Herausforderung, die nahezu alle
Kommunen trifft. Der Ausgabenanstieg fiir Leistungen aus
dem SGB II um immerhin ein Viertel vermag angesichts des
deutlichen Abbaus der Arbeitslosigkeit zu iiberraschen.
Hier spiegeln sich vor allem die Folgen der hohen interna-
tionalen Migration und steigende Mietkosten wider. In der
Jugendhilfe jenseits von Kita sind die Hilfen zur Erziehung
langjdhriges gesellschaftliches Problem. Hohere Sensibili-
tat der Jugenddmter und offenbar wachsende Uberforderung
von Familien lassen das kommunale Engagement und die
Ausgaben zunehmen. Die Folgen der Asylpolitik schlugen
sich in der zweiten Halfte der hier betrachteten Periode ab
2015 voriibergehend sichtbar auf die kommunalen Finanzen
nieder. Die Ausgaben stiegen sprunghaft, nicht planbar
und auch jenseits der einschldgigen Leistungskategorie.
Seit 2016 sind die entsprechenden Ausgaben jedoch wieder
deutlich gesunken.

Einen direkten Bezug zur lokalen ,,Armut“ weist letztlich
nur ein Teil der kommunalen Sozialausgaben auf, insbeson-
dere die Leistungen nach SGB II (Kosten der Unterkunft),
die Grundsicherung im Alter und die Jugendhilfe (Hilfen zur
Erziehung). Diese Leistungen belasten schwache Kommu-
nen infolge der soziodemografischen Struktur harter und
fiihren dort oft zu Haushaltsproblemen.
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ABBILDUNG 6 Kommunale Ausgaben fiir Jugend und Soziales im Zeitvergleich (brutto), in Mio. Euro, Kern- und
Extrahaushalte, bereinigte Ausgaben des Verwaltungshaushaltes, Flachenlander gesamt

Ubrige soziale Angelegenheiten

Soziale Einrichtungen (ohne Kita)
Leistungen fiir Asylbewerber

Jugendhilfe nach dem KJHG
Grundsicherung fir Arbeitsuchende SGB I
Kita

Sozialhilfe SGB XII
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TABELLE 1 Einnahmen und Ausgaben der Kommunen im Aufgabenbereich ,Soziales und Jugend“

2008
bereinigte Ausgaben Verwaltungshaushalt 59.351
bereinigte Einnahmen Verwaltungshaushalt 19.544
Nettoausgaben 39.807
Erstattungsanteil 33%

Quelle: Eigene Berechnungen nach DESTATIS Rechnungsstatistiken

Zu den Besonderheiten der hier betrachteten Periode geho-
ren nicht nur die Ausgabendynamik und die Veranderungen
der Leitungsstruktur, sondern die steigende finanzielle Be-
teiligung der Bundesebene. Das politische Ziel, bestimmte
Leistungen auszubauen, die Kommunen bei der Leistungs-
erbringung finanziell zu unterstiitzen oder schlicht finanz-
schwache Kommunen zu entlasten, fithrte zu einer Fiille
von Transfers (Textbox 1). Im Ergebnis stiegen nicht nur

die Bruttoausgaben der Kommunen, sondern auch entspre-
chende Einnahmen. Der Anteil der Erstattungen erhohte
sich von 33 auf 43 Prozent in 2018 (Tabelle 1). Die Dynamik
der Nettoausgaben war somit deutlich geringer als jene der
Bruttoausgaben. Da die Nettoausgaben parallel zu den all-
gemeinen Einnahmen steigen, ergab sich in Summe keine
zusdtzliche Haushaltsbelastung. Gleichwohl bleibt die Fest-
stellung bestehen, dass Sozialausgaben interkommunal
unterschiedlich auftreten und negative Effekte auf andere
Ausgabekategorien nehmen. So sind zum Beispiel die In-

2010 2012 2014 2016 2018
65.059 73.353 82.538 100.050 101.748
21.333 28.031 32.677 44.890 44.173
43.726 45.322 49.861 55.160 57.575

33% 38% 40 % 45% 43 %

| BertelsmannStiftung

vestitionen in Kommunen mit hohen Sozialausgaben sig-
nifikant niedriger und hemmen die Entwicklungschancen
einer Kommune (Arnold et al. 2015: 1038).

11
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TEXTBOX 1 Bundeshilfen fiir Sozialausgaben

Dynamische und lokal nicht steuerbare Sozialausgaben gelten
als eine Ursache kommunaler Haushaltskrisen; nicht zuletzt, da
sie wirtschaftsschwache Stadte tiberproportional treffen. Uber
Jahrzehnte forderten Lander und Kommunen den Bund bestan-
dig auf, groRere Anteile dieser Kosten zu erstatten. Auf Bundes-
ebene begann dieser Pfad mit der Einfihrung des SGB Il im Jahr
2005. In der hier betrachteten Periode von 2008 bis 2019 kam
es zu einer kaum noch Giberschaubaren Zahl an Transfers durch
den Bund. Sie waren teils befristet, teils dauerhaft, teils flossen
sie direkt als Erstattungen, teils indirekt tiber die Steuervertei-
lung, teils stltzten sie laufende Ausgaben, teils Investitionen.
Diese Zahlungen nehmen fiir den Bund erhebliche GréBenord-
nungen an. Fr die Kommunen, insbesondere die finanzschwa-
chen, ware ohne diese Transfers eine Riickkehr zu positiven
Finanzierungssalden nicht moglich gewesen.

Im Wesentlichen beziehen sich diese Hilfen auf vier Themen:

e Mit dem Beschluss zum Ausbau der Kindertagesstatten bil-
dete sich ab 2008 ein dauerhafter Finanzierungskanal, der
zwischenzeitlich etliche Male angepasst und verlangert
wurde. Bis 2020 legte der Bund vier Investitionsprogramme
Uber insgesamt rund 4,4 Milliarden Euro auf. Das 2019 in
Kraft getretene ,Gute-Kita-Gesetz“ verteilt weitere 5,5 Mil-
liarden Euro fiir die Verbesserung der Betreuungsqualitat.
Im 2020 verkiindeten Konjunkturpaket wurde eine weitere
zusatzliche Milliarde zugesagt.

e Vor dem Hintergrund der Wirtschaftskrise 2009/2010 berief

der Bundestag eine Gemeindefinanzreformkommission ein,

um Entlastungen bei den Sozialausgaben zu prifen. Im Ergeb-

nis stand die schrittweise Ubernahme der Ausgaben der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Seit
2014 erstattet der Bund den Kommunen die hiermit verbun-

denen, dynamisch steigenden Ausgaben in voller Héhe. In den
Jahren 2014 bis 2018 belief sich diese Entlastung auf rund 32

Milliarden Euro.

¢ Die Entwicklung der Fllchtlingszahlen ab 2015 war Anlass
einer Reihe bedeutsamer Beschliisse, die bis in die Gegenwart
bestandig fortgeschrieben wurden. Nach ersten Transfers in
2015 ber zwei Milliarden Euro tragt der Bund seit 2016 die
kommunalen Kosten der Unterkunft (KdU) von Bedarfsge-
meinschaften mit Fluchtkontext vollstandig, zahlt monatliche
Pro-Kopf-Pauschalen fur die Dauer der Asylverfahren, eine
Integrationspauschale und fir die Betreuung unbegleiteter
Minderjahriger. Die Mittel flieBen teils Uber den Landeranteil

der Umsatzsteuer.

e Der Bundesanteil an den KdU nach SGB Il erwies sich als ein
Weg, finanzschwache Kommunen gezielt zu unterstiitzen und
verschiedene politische Ziele umzusetzen (Wixforth 2016).
Der Bundesanteil lag urspriinglich bei rund 28 Prozent. In den
Jahren 2011 bis 2013 erfolgte eine befristete Aufstockung
zur Finanzierung u. a. der Schulsozialarbeit. Im Jahr 2011 trat
eine unbefristete Aufstockung fir die neu eingefiihrten Bil-
dungs- und Teilhabeleistungen hinzu. In den Folgejahren kam
es zu Anderungen in Bezug auf die KdU von Bedarfsgemein-
schaften mit Fluchtkontext. Im Zuge des Konjunkturpaktes
2020 erhohte der Bund seinen Finanzierungsanteil dauerhaft
um 25 Prozentpunkte auf bis zu 75 Prozent.

Die politischen Beweggriinde, Entlastungswege und Wirkungen
fir die Kommunen sind kaum exakt darstellbar. Das urspriing-
liche Ziel der Transfers riickt mit den Jahren oft in den Hinter-
grund und die Transfers verselbststandigen sich. Wichtig ist,
dass die Leistungen des Bundes nicht die Bruttosozialausgaben
der Kommunen mindern, sondern deren Einnahmen erhéhen.
Erfolgt die Finanzierung Gber die Umsatzsteueranteile der Lan-
der, obliegt diesen die Weiterleitung der Gelder und damit die
Entlastungswirkung. Gleichzeitig korrespondieren die zusatzli-
chen Mittel mit steigenden Sozialausgaben. In Summe ist es Uber
die wachsenden Transfers des Bundes aber gelungen, die freien
Finanzmittel der Kommunen zu erh6hen (Boettcher und GeiR-
ler 2017: 15 ff.).
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2.4 Investitionen

Die Kommunen tragen mit Schulen, Kita, Ver- und Entsor-
gung, 6ffentlichem Personennahverkehr (OPNV), Sportan-
lagen oder Straflen einen wesentlichen und fiir die Biirger
sichtbaren Teil der 6ffentlichen Infrastruktur. Infolge des-
sen belief sich der kommunale Anteil an den 6ffentlichen
Investitionen stets auf {iber 50 Prozent.4 Eine solche funkti-
onsfdhige Infrastruktur ist wesentlich fiir die Wettbewerbs-

4 2019 belief sich der kommunale Anteil bei den Sachinvestitionen
gemdf der Kassenstatistik auf 70 Prozent.

TABELLE 2 Zusammensetzung der kommunalen
Investitionen, in Mrd. Euro 2019

BaumaBnahmen 25,1
+ Erwerb von Immobilien 4,6
+ Erwerb von beweglichen Sachen des Anlagevermogens 4.8
= Sachinvestitionen 34,5
+ Zuweisungen fir Investitionen Dritter 3,6
+ Erwerb von Beteiligungen 3,8
+ Darlehen 2,7
= Investitionen 44,6

Quelle: Eigene Darstellung nach Statis-

tisches Bundesamt, Kassenstatistik | BertelsmannStiftung

fdhigkeit sowie fiir das Wirtschaftswachstum. Nicht zu ver-
gessen, stellen kommunale Investitionen auch Nachfrage
dar. Die kommunalen Investitionen haben hohe Bedeutung
fiir die Lebensqualitdt der Biirger, Standortqualitdt der Un-
ternehmen und den lokalen politischen Wettbewerb. Sie
sind entsprechend politisch sensibel.

Die kommunalen Investitionen insgesamt setzen sich aus
sechs verschiedenen Kategorien zusammen, wobei der Fokus
der Analyse auf den Sachinvestitionen liegt (vgl. Tabelle 2).

Die 6ffentlichen Investitionen allgemein als auch die kom-
munalen im Besonderen gelten seit vielen Jahren als zu ge-
ring, um den Erhalt, Ausbau und Umbau der Infrastruktur
zu bewirken. Die kommunalen Nettoinvestitionen liegen
seit 2003 im negativen Bereich (Gornig, Michelsen und van
Deuverden 2015: 1028). Auch regelmdRige Umfragen wie das
KfW-DifU-Kommunalpanel belegen einen anhaltend hohen
Investitionsriickstand.>

Abbildung 7 zeigt die bundesweiten kommunalen Sachin-
vestitionen im Zeitverlauf. Auf den ersten Blick durchaus
paradox stiegen die Investitionen im Verlaufe der Finanz-
und Wirtschaftskrise, um dann 2012 nach deren Uberwin-
dung abrupt abzufallen. Die Erklarung dieses Verlaufs liegt

5 Das Kommunalpanel erfragt seit 2009 jahrlich bei den Kimmereien
den jeweiligen Investitionsriickstand nach Volumen und Aufgaben-
bereich. Vgl. zu den einzelnen Ausgaben https://www.kfw.de/KfW-
Konzern/KfW-Research/KfW-Kommunalpanel.html.

ABBILDUNG 7. Kommunale Sachinvestitionen, in Mrd. Euro, Kern- und Extrahaushalte, Flaichenldander gesamt
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in den zusatzlichen Férdermitteln des Bundes (Textbox 2),
welche den eigentlich krisenbedingten Riickgang kompen-
sierten. Mit der dann stabilen Konjunktur und sich bessern-
den Finanzlage steigen die Sachinvestitionen bundesweit
deutlich an.

Gleichwohl deuten diese Zahlen ein Grundproblem der 6f-
fentlichen Investitionen an: Sie sind rechtlich disponibel
und bewegen sich im Regelfall parallel zur allgemeinen
Haushalts- und damit Wirtschaftslage. Tendenziell sind sie
also zum einen prozyklisch und zum anderen, je nach Haus-
haltslage, interkommunal unterschiedlich (Arnold et al.
2015: 1038).

Abbildung 8 weist diese regionalen Differenzen im Investi-
tionsverhalten aus. Abgebildet sind die kumulierten Werte

je Einwohner fiir die acht Jahre 2013 bis 2019. Die Masse der
Lander liegt relativ eng beisammen bei Werten zwischen 71
und 89 Prozent des Bundesdurchschnittes. An den Enden

der Verteilung existieren jedoch deutliche Ausreiler. Die
siiddeutschen Kommunen, insbesondere die bayerischen,
enteilen dem Durchschnitt, die saarldndischen fallen zu-
riick. Auch dieser Indikator wird wieder deutlich durch die
siiddeutschen Kommunen geprdgt. So ldge der bundesdeut-
sche Durchschnitt ohne Bayern niedriger und Bayern sogar
80 Prozent iiber dem Durchschnitt.

Regionale Disparitdten sind somit kein Sonderfall einzel-
ner Jahre, sondern dauerhaft. Dementsprechend grof sind
liber die Zeit die Differenzen der Infrastruktur und die Le-
bens- und Standortqualitdt. Hieraus konnen leicht sich
selbst verstarkende positive und negative Zyklen entstehen.
Ganz offensichtlich besteht hier ein Zusammenhang zur
Steuerkraft und zu den Finanzierungssalden. Starke Kom-
munen investieren mehr, besitzen eine bessere Infrastruk-
tur und damit bessere Zukunftsaussichten. Diese Erkennt-
nis war ein Anlass fiir die umfangreichen Investitionshilfen
des Bundes in dieser Periode (Textbox 2).

ABBILDUNG 8 Kommunale Sachinvestitionen, in Euro je Einwohner, Jahre 2013 bis 2019, Kern- und Extrahaushalte,

Flachenldnder gesamt
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1,00 FLgesamt
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TEXTBOX 2 Bundeshilfen fur Investitionen o Nach Uberwindung der Wirtschaftskrise und Normalisierung

der Haushaltspolitik riickten die ehedem bestehenden gro-

Wahrend finanzielle Transfers zur Erstattung von Sozialausga- Ben regionalen Unterschiede wieder in das Blickfeld der Poli-

ben (Textbox 1) bei den Ursachen finanzieller Schieflagen der tik. Vor diesem Hintergrund legte der Bund Anfang 2015 das

Kommunen ansetzen, fokussieren Finanzhilfen zur Férderung Kommunalinvestitionsférderungsgesetz (KInvFG) auf, das

von Investitionen auf deren Folgen. Denn Kommunen in Haus- gezielt und ohne wesentliche Einschréankung der Handlungs-

haltsnéten reduzieren zuvorderst ihre Investitionen (Arnold felder fur finanzschwache Kommunen 3,5 Milliarden Euro

et al 2015: 1038). Daraus kénnen ein langfristiger Verlust an bereitstellte. Bereits 2017 wurde dieses Programm verdop-

Standortqualitat sowie ein regionaler volkwirtschaftlicher Nach- pelt, nun allerdings starker auf Schulinfrastruktur begrenzt.

fragemangel resultieren. Um diesen Risiken zu begegnen, setzte Die Besonderheit dieser Programme liegt auf der indikato-

die Bundesregierung in der Periode 2008 bis 2019 verschiedene rengestltzten Fokussierung des Teilnehmerkreises.
kommunale Investitionsprogramme um. Sie adressierten den

Anschub der Konjunktur (Konjunkturpaket 1 und 2), die Steige- o Der 2019 beschlossene Digitalpakt Schule soll den Ausbau

rung der Investitionen in finanzschwachen Kommunen (KInvFG,® der digitalen Bildungsinfrastruktur anschieben. Hierzu stellt

Kapitel 1 und 2) sowie sachpolitische Ziele (Schulen, Kita, Digi- der Bund den Kommunen als Schultrager Giber finf Jahre flnf

talisierung). Milliarden Euro zur Verfligung.

o Die Geschichte spezieller Investitionsprogramme begann Diese Bundesmittel konnten in den betreffenden Jahren die
2008 mit dem bundespolitischen Ziel flaichendeckender Investitionstatigkeit sichtbar erhéhen. Gleichzeitig brachten
U3-Kinderbetreuung. In den Folgejahren bis 2020 legte der sie jedoch einige Problemstellungen hervor: Die Umsetzung
Bund vier Investitionsprogramme tiber insgesamt 4,4 Milliar- durch die Kommunen erwies sich stets langwieriger als pro-
den Euro auf. gnostiziert, sodass die Laufzeiten einiger Programme verlan-

gert werden mussten. In vielen Kommunen wurde die Umset-

e Vor dem Hintergrund der globalen Finanz- und Wirtschafts- zung auch durch Engpasse in den eigenen Planungsamtern
krise gewahrte der Bund Anfang 2009 ein Investitionspro- oder der Baubranche gehemmt. Die Férderung kommunaler
gramm Uber zehn Milliarden Euro an Lander und Kommunen, Investitionen durch den Bund flihrt im Féderalismus haufig zu
um die sich abzeichnende Rezession zu mindern. Das Pro- aufwendigen, langwierigen und konflikttrachtigen Bund-Lan-
gramm lief von 2009 bis 2011 mit dem kommunalen Schwer- der-Abstimmungen (Gei3ler 2018: 439-447). Eine gewichtige
punkt auf Kita und Schulen. Hurde stellte die Kompetenzordnung des Grundgesetzes dar,

die mehrfach angepasst wurde.”

7  ImZuge des KInvFG 2 und des Digitalpakts Schule wurde der Artikel
6  Kommunalinvestitionsforderungsgesetz. 104c des Grundgesetzes gedandert.
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2.5 Zinsen

Zinsen sind der Preis fiir die aufgenommene Verschuldung.
Die Hohe der jeweils zu tragenden Zinsen ergibt sich aus
der Hohe der Verschuldung und den Zinssdtzen. Diese Zins-
sdtze sinken seit Jahrzehnten, wofiir verschiedene 6kono-
mische Erklarungsansatze bestehen (Fratzscher und Kriwo-
luzky 2020). Mit der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise
machte sich jedoch binnen kurzer Zeit die Politik der Euro-
pdischen Zentralbank (EZB) auch fiir die Kommunen be-

merkbar. Zwischen Juli 2008 und Mai 2009 sank der Leitzins

von 4,25 auf 1,0 Prozent. Seit September 2014 liegt er bei
null Prozent. In den Folgejahren kamen deutsche 6ffent-
liche Schuldner verbreitet ,,in den Genuss“ negativer Zins-
satze.

Die Konditionen der kommunalen Kreditvertrage liegen 6f-

fentlich nicht vor. Aber die in Abbildung 9 gezeigte Linie der

durchschnittlichen Zinssdtze zeigt einen klaren Trend. Der
gemessen an den gesamten Zinszahlungen und der gesam-
ten Verschuldung durchschnittliche Zinssatz der Kommu-
nen sank von 4,4 Prozent in 2008 auf 2,3 Prozent in 2019.
Auch die absoluten Zinsausgaben halbierten sich von gut
fiinf auf weniger als 2,5 Milliarden Euro. Dies ist insbeson-
dere vor dem Hintergrund bemerkenswert, dass die kom-
munale Verschuldung in dieser Periode gewachsen ist (von
109 Milliarden Euro 2009 auf 144 Milliarden Euro in 2015).
Der Trend sinkender Durchschnittszinsen wird sich noch

einige Jahre fortsetzen, da weiterhin alte Kreditvertrdge
auslaufen bzw. zu aktuellen Konditionen umgeschuldet
werden. Je langer die Phase der Nullzinsen anhalt, desto
mehr wird sich der Durchschnittszinssatz auf den Leitzins
zubewegen.

Infolge der Zinssdtze haben die Zinsausgaben an Relevanz
fiir die kommunalen Haushalte verloren und diese letzt-
lich um einige Milliarden Euro entlastet. Beliefen sich die
Zinsausgaben 2008 noch auf drei Prozent der bereinigten
Ausgaben, so war es 2019 nur noch ein Prozent. Selbstver-
standlich bestehen grofe regionale und interkommunale
Differenzen in Abhdngigkeit der Schuldenhdhe. Gleichzeitig
haben aber insbesondere die hochverschuldeten Regionen
und Kommunen von diesem Zinstrend besonders profitiert.
Zum Beispiel machten die Zinsausgaben der Stadt Pirma-
sens in 2008 noch elf Prozent der laufenden Auszahlungen
aus. In 2018 war dieser Anteil auf drei Prozent gesunken.?
Die Entwicklungen des Kapitalmarktes haben zu einer kon-
tinuierlichen und spiirbaren Entlastung der hochverschul-
deten Kommunen gefiihrt. Aktuell stellen die Zinsen keine
relevante Ausgabenkategorie dar. Spiegelbildlich entstehen
jedoch hohe Haushaltsrisiken aus der zukiinftigen Zinsent-
wicklung.

8  Zahlen aus dem Datenportal www.wegweiser-kommune.de.

ABBILDUNG 9 Kommunale Ausgaben fiir Zinsen (in Mrd. Euro, linke Skala) und durchschnittlicher Zinssatz
(in Prozent, rechte Skala), Kern- und Extrahaushalte, Flichenlinder gesamt

IN

w

N

-

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Quelle: DESTATIS, Kassenstatistiken

16

2014

50%
45%
40%
] 35%

. | 30%

25%

2,0%
15%
1,0%
0,5%

2019

0,0%

2015 2016 2017 2018

| BertelsmannStiftung



Riickblick 2008 bis 2019

2.6 Kassenkredite

Die kommunalen Kassenkredite haben sich in den vergan-
genen 20 Jahren zum wichtigsten Indikator und Symbol
kommunaler Haushaltskrisen entwickelt. Ihrer Intention
nach dienen sie - einem Dispokredit gleich - der kurzfristi-
gen Deckung unterjdhriger Liquiditatsliicken. Im Gegensatz
dazu sind die Kassenkredite in vielen Kommunen zu einem
dauerhaften und wachsenden Phdnomen geworden (Herr-
mann 2011). Sie gehen empirisch meist einher mit einer ge-
ringen Wirtschaftskraft, hohen Sozialausgaben, niedrigen
Investitionen und somit geminderten Zukunftsfahigkeit
der Kommune (Arnold et al. 2015). Zu den rechtlichen Fol-
gen gehort der starkere Druck der Kommunalaufsicht mit
dem Ziel, diese Kassenkredite und die dahinterliegenden
Haushaltsdefizite abzubauen, was wiederum die fiskalische
und politische Autonomie einschrankt. Grundsatzlich sind
Haushaltskrisen und damit einhergehend Kassenkredite
eher Grofstadtprobleme. Ein Blick auf die hochstverschul-
deten Kommunen zeigt, dass insbesondere Stadte mit alten
Industrien im Strukturwandel betroffen sind.o

Die Finanz- und Wirtschaftskrise mit den daraus folgen-
den Haushaltsdefiziten nach 2008 hat die bundesweiten
Kassenkredite sprunghaft anstiegen lassen (Abbildung 10).
Sie stiegen um 50 Prozent binnen drei Jahren und verharr-

9  Unter den 15 hochstverschuldeten kreisfreien Stadten 2018 sind
Pirmasens, Oberhausen, Kaiserslautern, Miilheim an der Ruhr, Zwei-
briicken, Wuppertal, Herne, Solingen.

ten einige Jahre bei Betragen um die 48 Milliarden Euro. Seit
2017 ist ein Riickgang von einem Drittel zu verzeichnen.
Uberwiegend gelang dieser jedoch nicht aus eigener Kraft
der betreffenden Kommunen, sondern im Zuge umfangrei-
cher Hilfsprogramme der Lander (vgl. Textbox 3).

Zu den Besonderheiten der Kassenkredite gehoren tiber die
gesamte Periode die groflen regionalen Unterschiede. Wie
Tabelle 3 zeigt, lassen sich vier Trends bzw. Konstellationen
beobachten: (1) In vier Bundesldandern kommen Kassen-
kredite praktisch nicht vor (Werte von unter 100 Euro je
Einwohner, Bayern, Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Thii-
ringen). (2) In vier Bundesldndern stiegen sie auf hohem
Niveau an bzw. verharrten auf hohem Niveau an (Saarland,
Rheinland-Pfalz, NRW, Sachsen-Anhalt). (3) Drei Lander
waren mit mittleren Werten stabil (Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Schleswig-Holstein). (4) Und in zwei
Landern gelang von hohen Werten ein starker Abbau (Nie-
dersachsen, Hessen). Diese beiden Lander sind fiir den
Grofteil des bundesweiten Abbaus verantwortlich. Spiegel-
bildlich wachst damit die Problemkonzentration in den ver-
bliebenen drei Landern. Ganz allgemein ist die Disparitat
der Kassenkredite sehr grof3, da rund 80 Prozent der Ge-
meinden keine solchen Kredite fiihren. Dahingegen liegt
allein ein Drittel des Volumens bei nur zw6lf Stadten.

ABBILDUNG 10 Kommunale Kassenkredite, in Mrd. Euro, Kern- und Extrahaushalte, Fldchenldnder gesamt
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Riickblick 2008 bis 2019

TABELLE 3 Kommunale Kassenkredite im Vergleich,
in Euro je Einwohner, Kern- und Extra-
haushalte, Flichenlander gesamt

je EW 2008 jeEW 2014 jeEW 2019
BW 9 28 48
BY 19 23 24
BB 241 349 234
HE 684 1.546 79
MV 299 431 231
NI 515 415 199
NW 918 1.649 1.345
RP 951 1.528 1.560
SL 1.363 2.060 1.889
SN 12 25 18
ST 411 538 551
SH 158 351 284
TH 79 93 79

Quelle: DESTATIS, Schuldenstatistik | BertelsmannStiftung

Der seit 2015 beobachtbare Abbau der Kassenkredite ist ein
bemerkenswerter Tatbestand der 2010er Jahre, denn in frii-
heren Perioden seit Beginn der 1990er Jahre kannte der
Trend der Kassenkredite nur eine Richtung. Die aktuelle
Entwicklung ist Ergebnis einer auflerordentlich positiven
Konjunktur, umfangreicher Hilfen des Bundes und diverser
Landesprogramme. Die Schuldentragfdhigkeit der Kommu-
nen hat sich deutlich verbessert (Boettcher et al. 2019, Teil
D: 14 ff.). Der positive Trend kann jedoch nicht als Indiz fiir
das Uberwinden der strukturellen Probleme gewertet wer-
den. Eine Entschuldung aus eigener Kraft bleibt fiir diese
Kommunen unerreichbar. Umso bedenklicher ist die Lage
in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz, wo auch die
positiven Umfeldbedingungen keinen durchgreifenden
Pfadwechsel bewirkten.

Hinsichtlich der Ziele, Mafnahmen, Laufzeit und Volumen
der Programme in Phase 1 zeigen sich deutliche Unterschie-
de (vgl. Tabelle 4). Einige Lander konzentrierten sich auf
den Haushaltsausgleich als Primdrziel und stellten jahrliche
Konsolidierungshilfen bereit. Andere fokussierten auf den
Schuldenabbau, meist in Bezug auf die Kassenkredite. Die
Programmlaufzeit ist aufgrund der unterschiedlichen MaR-
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TEXTBOX 3 Umschuldungsprogramme

Die kommunalen Kassenkredite wurden spatestens seit der
Jahrtausendwende als wichtigster Indikator und Symbol kom-
munaler Haushaltskrisen diskutiert. Die Forderungen nach
Hilfsprogrammen wurden lauter und, eine Besonderheit die-
ser Periode, von den Landern auch erhort. Im Zeitraum 2008
bis 2019 lassen sich zwei Phasen von Hilfsprogrammen unter-
scheiden (vgl. Person und GeiBler 2020). In der ersten Phase
2009 bis 2012 waren acht Lander aktiv. In der zweiten Phase
(2018/2019) waren es sechs.

Mit dem rapiden Anstieg im Zuge der Finanz- und Wirtschafts-
krise ab 2009 erreichten die Kassenkredite in einigen Landern
bedrohliche AusmaBe und lieRen Beflirchtungen um Liquiditat
und Kreditwirdigkeit aufkommen. Diese Risiken bewegten die
Mehrheit der Lander zu entsprechenden Hilfsprogrammen.

nahmen schwierig zu fassen und kann Verschiedenes bein-
halten: den Antragszeitraum, den Zeitraum fiir die Zieler-
reichung, den Zeitraum fiir den Erhalt der Schuldenhilfen
oder den Zeitraum der Schuldentilgung. Politisch sensibel
war stets die Finanzierung der Programme. In Nordrhein-
Westfalen, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz trugen die
Kommunen einen Teil der Kosten selbst. Gemein hatten die
Programme, dass sie mit KonsolidierungsmafRnahmen und
Berichtspflichten der Kommunen einhergingen und (bis auf
einen Teil der Teilnehmer in Nordrhein-Westfalen) freiwil-
lig waren. Erste Evaluationen zeigten, dass die primdren
Finanzziele erreicht wurden, aber sich in Bezug auf Investi-
tionen und Steuersdtze der Riickstand der Teilnehmer wei-
ter vergrofRerte (Boettcher et al. 2018: 597 £.).

In einigen Landern ebbte die Diskussion um Schuldenhilfen
ab (Niedersachsen, Sachsen-Anhalt), in anderen gewann
sie neue Impulse und fiihrte zu weiteren landespolitischen
Mafinahmen. Der Umfang der Programme in Phase 1 war
begrenzt, da die Lander selbst von der globalen Finanzkrise
betroffen waren und durch die nahende Schuldenbremse
unter Druck standen. Die giinstige makrookonomische Ent-
wicklung der 2010er Jahre sowie die Einnahmeverbesserung
des ab 2020 greifenden neuen Bund-Ldnder-Finanzaus-
gleichs erweiterten den Handlungsspielraum der Lander.
Sechs Lander legten vor diesem Hintergrund weitere Schul-
denhilfen auf (Tabelle 5).



Riickblick 2008 bis 2019

TABELLE 4 Schuldenhilfen der Linder an die Kommunen in Phase 1

Land Dauer Art der Schuldenhilfe Volumen (Mrd. €) Kassenkredite (Mrd. €)
HE 2013-2043 Teilumschuldung von Kassen- und Investitionskrediten (max. 46 %), 3,200 7,435 (2012)
ZinszuschUsse
MV 2012-2020 Jahrliche Zuweisungen zum Haushaltsausgleich 0,100 0,504 (2011)
NI 2010-2016 Teilumschuldung von Kassenkrediten (75 %) Zinszuschiisse 2,048 4,534 (2009)
NW 2011-2020 Jahrliche Zuweisungen zum Haushaltsausgleich 5,850 18,836 (2010)
RP 2012-2026 Jahrliche Zuweisungen zum Abbau von Kassenkrediten 3,825 5,598 (2011)
SH 2012-2018 Jahrliche Zuweisungen zum Haushaltsausgleich 0,420 0,766 (2011)
SL 2013-2019 Jahrliche Zuweisungen zum Schuldenabbau 0,120 1,855(2012)
ST 2013-2018 Langfristige Umschuldung und teilweise Schuldentibername (30 %) 0,513 3,250 (2012)

von Investitionskrediten

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Person und GeiBler 2020

| BertelsmannsStiftung

TABELLE 5 Schuldenhilfen der Linder an die Kommunen in Phase 2

Jahrliche Zuweisungen an drei kreisfreie Stadte zum Abbau von 40 % der Kassenkredite

Vollstdndige Umschuldung der verbliebenen Kassenkredite (ca. 5 Mrd. Euro)
Annuitaten Gber max. 30 Jahre, zu 2/3 vom Land und zu 1/3 von Kommune finanziert

Jahrliche Zuweisungen zum Abbau von Haushaltsdefiziten und zum Abbau von Altschulden der

Zuweisungen fir Umschuldungen von Kassenkrediten und Wertpapierschulden

Zuweisungen zum Schuldenabbau (Stabilisierungs- und Abbaubonus) als Belohnung fiir eigenstandigen

Jahrliche Zuweisungen an vier kreisfreie Stadte zum Abbau von Haushaltsdefiziten

Land Dauer Inhalt

BB 2019-2023 (Férderung)

HE 2018-2048 (Tilgung) ,Hessenkasse"

MV seit 2018 (unbefristet) »,Kommunaler Entschuldungsfonds”
Wohnungsbauunternehmen

RP 2019-2028 (Férderung)  ,Aktionsprogramm fuir kommunale Liquiditatskredite”
Teilnahmeberechtigt sind 94 Kommunen
Schuldenabbau oder Stabilisierung des Schuldenstands
Teilnahmeberichtigt sind 52 Kommunen

SH 2019-2023 (Férderung) ,Konsolidierungshilfen*

SL 2020-2065 (Tilgung) ,Saarlandpakt”

Ubernahme von 50 % der Kassenkredite in ein Sondervermégen des Landes

Tilgung durch das Land bis 2065

Gemeinden verpflichten sich zur Tilgung der restlichen Kassenkredite (bis 2065)

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Person und GeiBler 2020

Wiederum sind die Unterschiede in Bezug auf Ziele, Lauf-
zeiten und MafRnahmen grof. Drei der sechs Programme
stehen allen Kommunen offen (Hessen, Mecklenburg-Vor-
pommern, Saarland), die anderen konzentrieren sich auf
einen Ausschnitt der kommunalen Familie. Die Zustandig-
keit zwischen Finanz- und Innenministerium ist halftig

| BertelsmannStiftung

verteilt. Vor allem die Programme Hessens und Saarlands
zielen in Volumen und Ausrichtung darauf ab, das Problem
der Kassenkredite endgiiltig zu 16sen, wahrend die kleineren
Losungen der {ibrigen Lander landesindividuell spezifische
Problemlagen adressieren.
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Riickblick 2008 bis 2019

ABBILDUNG 11 Kommunale Bar- und Sichteinlagen, Kernhaushalte, in Mrd. Euro, Flichenldnder gesamt
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2.7 Riicklagen

Die finanzstatistische Kategorie der Bar- und Sichteinlagen
beinhaltet die kurzfristig verfiigbaren Geldmittel der Kom-
munen. Diese auch als Liquiditdt bezeichnete Position ist
gewissermaflen das Gegenstiick der Kassenkredite. In ihrer
Funktion kann man Bar- und Sichteinlagen vereinfacht als
Reserve betrachten. Treten kurzfristig im Verhdltnis lau-
fender Einnahmen zu Ausgaben Liicken auf, so kénnen
diese hieraus geschlossen werden.

Diese Liquiditat wird aus Uberschiissen der Vorjahre gebil-
det. Teils ist dies eine bewusste Strategie als Schwankungs-
reserve, teils aber auch die Folge ausgefallener Investitio-
nen oder ungeplant hoher Einnahmen (vgl. Boettcher et al.
2019, Teil C: 11). In jedem Fall sind anhaltend hohe liquide
Mittel ein Zeichen guter Haushaltslage. Statistisch ldsst
sich ein logischer negativer Zusammenhang zu den Kassen-
krediten belegen.

In der bundesweiten Summe aller Kommunen stiegen die
Bar- und Sichteinlagen vor allem seit 2012 stetig an; zwi-
schen 2011 und 2017 um 68 Prozent (Abbildung 11). Dies ist
ein Resultat hoher Uberschiisse dieser Jahre.
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Da diese Uberschiisse regional sehr unterschiedlich ausfie-
len bzw. in einigen Landern gar nicht auftraten, variieren
auch die landesdurchschnittlichen Werte der Bar- und
Sichteinlagen deutlich (Abbildung 12). Im Jahre 2019 liegen
die siiddeutschen Kommunen vorn und jene in NRW und
dem Saarland finden sich am unteren Ende. Geradezu frap-
pierend ist jedoch die Entwicklung der Disparitdten im Jah-
resvergleich. Die Unterschiede zwischen den Landern haben
sich vergrofiert. In allen Landern sind die Bestdande der Li-
quiditat gewachsen, aber in den siiddeutschen Kommunen
trotz des bereits hoheren Ausgangswertes 2010 starker.

Die Bar- und Sichteinlagen bilden einen ,,Puffer” gegen
Einnahmeriickgdnge zum Beispiel konjunkturell bedingt
gegen Riickgange der Steuern. Abbildung 12 zeigt links, wie
grof dieser Puffer im Landesdurchschnitt im Vergleich zu
den jeweiligen Steuereinnahmen ausfillt. Wahrend die Li-
quiditat sich in Siiddeutschland auf {iber 70 Prozent der
Steuern belduft, sind es in Nordrhein-Westfalen und dem
Saarland nur 22 bzw. 14 Prozent. Diese Kommunen sind
somit sehr viel anfalliger fiir konjunkturelle Schocks.



Riickblick 2008 bis 2019

ABBILDUNG 12 Kommunale Bar- und Sichteinlagen im Zeitvergleich, in Euro je Einwohner, Kernhaushalte
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3. Fazit

Die Periode 2008 bis 2019 war aus dem Blickwinkel kom-
munaler Finanzen in mehrerlei Hinsicht aufergewohnlich:
Nie zuvor folgten auf ein Hoch ein so tiefer Absturz, eine
langanhaltende Erholung und eine Fiille bundes- und lan-
despolitischer Maffnahmen. Fiir die meisten der hier skiz-
zierten Finanzindikatoren ldsst sich eine deutliche Verbes-
serung feststellen: Uberschiisse wurden von der Ausnahme
zur Regel, die Steuern sind flichendeckend deutlich ge-
wachsen, ebenso die Investitionen und Riicklagen. Entlas-
tungen gab es bei den Sozialausgaben, den Zinsen und zu-
mindest in einigen Landern bei den Kassenkrediten. Die
Haushalte der Kommunen in Summe befanden sich im Jahr
2019 in einem auflerordentlich stabilen Zustand. Eine posi-
tive Trendwende wurde erreicht.

Gleichwohl, bedurfte es einiger Jahre positiver Umfeldbe-
dingungen wie Konjunktur, Bundes- und Landeshilfen oder
Zinssdtze. Eine Gesundung aus eigener Kraft, ein Aufholen
der schwachen Kommunen und Schritte hin zu gleichwer-
tigen Lebensverhdltnissen lassen sich kaum bestdtigen.

In allen Indikatoren bestehen grofle und Teils wachsende
Disparitdten fort. Dies ist fiir sich genommen noch kein
Alarmsignal. Es wird jedoch zum Problem, wenn diese
Disparitdten dauerhaft sind und sich selbst verstirkende
Trends begriinden. Die alten Strukturprobleme wurden
meist nicht gelost, sondern durch zusdtzliche Gelder aus
Bund- und Landern {iberdeckt. Die Resilienz vieler Kommu-
nen blieb gering. Neue Probleme traten hinzu, wie zum
Beispiel die wachsende Verflechtung der Ebenen, Intrans-
parenz der Finanzbeziehungen und befristete, teils politisch
situativ und hektisch aufgesetzte Forderprogramme.
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Die Coronapandemie 16ste in 2020 den groften wirt-
schaftlichen Einbruch der bundesdeutschen Geschichte
aus. Coronapandemie und Wirtschaftskrise haben viel-
filtige negative Auswirkungen auf die kommunalen
Haushalte.

Fast alle Aspekte kommunaler Finanzen werden in
unterschiedlicher Weise beriihrt. Hierbei ist zwischen
direkten Auswirkungen durch die Pandemie und
indirekten Auswirkungen durch die resultierende
Wirtschaftskrise zu unterscheiden.

Bei den Ausgaben resultiert die Betroffenheit zumeist
aus der Pandemie, allerdings sind diese Effekte meist
eher kleinteilig und statistisch schwer messbar.

Die Wirtschaftskrise betrifft primdr die Einnahmen,
hierbei nahezu alle Einnahmearten. Die Gebiihren
sinken iiber die Schlieffung der Kitas, kultureller Ein-
richtungen oder geringere Fahrgastzahlen im OPNV.
Die Schliisselzuweisungen sind mit den Steuereinnah-
men der Lander verkniipft, die ebenso zuriickgehen.
Der grofte Riickgang tritt in der konjunktursensiblen
Gewerbesteuer auf. Aber auch Einkommens- und
Umsatzsteuer sind betroffen.

Im geltenden System des Haushaltsrechts miissen die
Kommunen auf drastische Einnahmeriickgange mit
Haushaltssperren, Nachtragshaushalten oder Sparkon-
zepten reagieren. Angesichts unklarer Einnahmepro-
gnosen ist auch die Haushaltsplanung des Folgejahres
erschwert. Das Haushaltsrecht kann zu einer finanziel-
len Blockade der Kommunen fiihren.

Das Jahr 2020 wurde bestimmt durch die Coronapandemie
und in deren Nachgang die groRte Wirtschaftskrise der
bundesdeutschen Geschichte. Beide Krisen belasteten die
kommunalen Haushalte und beeinflussten wichtige Finanz-
indikatoren.! An dieser Stelle erldutern wir die allgemeinen
Zusammenhdnge von Coronapandemie und Wirtschaftskri-
se auf die kommunalen Haushalte.? Wir unterscheiden

in dieser Analyse zwischen den direkten Folgen der Corona-
pandemie und den wirtschaftlichen Folgen durch die
pandemiebedingte Rezession. Das Verstandnis iiber die Zu-
sammenhdnge ist wichtig fiir die Interpretation der
finanzstatistischen Zahlen in Teil C, die Herleitung geeig-
neter Krisenreaktionen der Lander als auch die Diskussion
derer Programme in Teil G.

Im ersten Kapitel betrachten wir systematisch den kom-
munalen Aufgabenkatalog und schitzen die jeweilige Be-
troffenheit durch Pandemie und Rezession. Diese finanzi-
ellen Effekte beschreiben wir im nachsten Schritt anhand
der kommunalen Einnahmestruktur. Die praktischen Aus-
wirkungen resultieren jedoch nicht allein aus den Finanz-
stromen, sondern vielmehr aus dem Haushaltsrecht. Diese
Zusammenhdnge werden im vierten Kapitel beschrieben.
Dieses Kapitel zeigt ein Szenario der finanziellen Belastun-
gen fiir die Kommunen auf, wie es ohne Hilfen von Bund
und Landern wahrscheinlich gewesen ware. Dank friith-
zeitiger und umfassender Hilfen trat es nicht ein.

1 Vgl. Teil C des Kommunalen Finanzreports 2021.
2 Vgl Freier und Geifller 2020.



Der Aufgabenkatalog der Kommunen ist vielschichtig,
differenziert und variiert auch nach Gréfenklasse und
Kommunaltyp. Diese Aufgaben werden durch Pandemie
und Rezession unterschiedlich beriihrt.

Die Betrachtung fokussiert auf negative finanzielle Effekte,
also Mehrausgaben und Mindereinnahmen. Es ist durchaus
moglich, dass die Pandemie auch haushaltsentlastende
Wirkungen hatte, da z. B. bestimmte Verwaltungsleistungen
und damit Ausgaben ,,ausfielen®. Beispiele hierfiir konnen
Personaleinstellungen, Vergaben oder Projektférderungen
sein. Meist werden diese Ausgaben jedoch nachgeholt oder
rufen negative Effekte anderer Art hervor. Eine Strukturie-
rung der Aufgaben bietet die Systematik der Produktberei-
che. Tabelle 1 zeigt die konkret beriihrten Leistungen und
die jeweilige Art der Betroffenheit.

Die grofRere Zahl an Effekten auf den kommunalen Auf-
gabenkatalog resultiert aus der Coronapandemie und wirkt
ausgabensteigernd. Gleichwohl scheinen diese Mehraus-
gaben oft jeweils gering und allgemein schwer zu bemessen.
So wurde der personelle Mehrbedarf in den Gesundheits-
amtern durch verwaltungsinterne Umschichtung bewaltigt.
Ahnliches gilt fiir Risikoplanungen der Ver- und Entsor-
gung. Der Mehraufwand in der digitalen Infrastruktur der
Schulen kann als ,,Vorzieheffekt“ ohnehin anstehender
Investitionen betrachtet werden. Inwieweit es tatsachlich
zu einem Anstieg sozialer Notlagen (Frauenhduser, Inob-
hutnahmen) kommt, bleibt spateren Statistiken vorbe-
halten. Dariiber hinaus zeigte Corona auch Wirkungen auf
bestimmte Verwaltungsprozesse (z. B. Vergaben, Stellenbe-
setzungen), ohne dass daraus finanzielle Schaden entstan-
den. Echte Zusatzausgaben lassen sich z. B. fiir die Digitali-
sierung der Verwaltung oder die Unterstiitzung bestimmter
durch die Kontaktbeschrankungen stillgelegter lokaler Ge-
werbe identifizieren.

In zumindest vier Produktbereichen ziehen die Coronamaf-
nahmen Verluste bei den kommunalen Einnahmen nach
sich. Im Wesentlichen handelt es sich dabei um Gebiihren,
die fiir die Nutzung bestimmter Leistungen anfallen. Da ei-
nige Einrichtungen fiir den Pandemieschutz geschlossen
wurden, fielen Nutzungen und Gebiihren entsprechend aus.
Dies betrifft Kitas und Kultur. Beim OPNV kam es im Zuge
der Kontaktbeschrankungen zu einem Riickgang des Fahr-
gastaufkommens.

Die Wirtschaftskrise selbst trifft eine deutlich geringere
Anzahl kommunaler Aufgabenbereiche. Primdr ist mit
Mehrausgaben im Bereich SGB II zu rechnen, da ein Anstieg
der Zahl der Bedarfsgemeinschaften zu erwarten ist (vgl.
Teil F).3 In dieser finanziell gewichtigen Aufgabe tritt der
Ausgabenanstieg verzogert ein, da die Regelungen zur Kurz-
arbeit den Anstieg der Arbeitslosigkeit bremsen. Verschar-
fend fiir die Kommunen wirkt die sozialpolitisch richtige
Mafnahme, voriibergehend den Bezug der Leistungen zu
vereinfachen. In welchem Maf3e es zu echten Konjunktur-
programmen der Kommunen kommt, bleibt abzuwarten.

In Anbetracht der Effekte bei den Steuereinnahmen besteht
flir die meisten Kommunen das Ziel darin, die bestehende
mittelfristige Finanzplanung umzusetzen und zusdtzliche
Nachfrageriickgange zu vermeiden.

3 Der Deutsche Landkreistag schdtzte die Mehrausgaben in 2020 auf
zwei Milliarden Euro. Vgl. Henneke 2020: 146 ff.



Effekte von Pandemie und Rezession

TABELLE 1. Beispiele der Betroffenheit kommunaler Aufgaben anhand des Produktrahmens NRW*

Mehraufwand Personal bei Infektionen und
Personalausfallen

Technische Infrastruktur fir Heimarbeit der Beschiftigten
1 Innere Verwaltung

Aufbau Hotlines flr Anfragen

Aufbau Krisenstédbe

Rettungsdienst und Katastrophenschutz X

2 Slielites iz e DLl Ordnungsamt, insbesondere Durchsetzung von

Ausgangsbeschrankungen

Digitale Infrastruktur X

3 Schultrageraufgaben Organisation Notbetreuung und Wiederaufnahme des

Schulbetriebs

Untersttitzung kultureller Einrichtungen und Akteure X

4 Kultur und Wissenschaft Einnahmeausfalle fir Museen, Zoos, Theater, Musikschulen,

Volkshochschulen, Bibliotheken

Mehrbelastungen aus Kosten der Unterbringung und

5 Soziale Leistungen Heizung

Anstieg Félle Frauenhauser X

Einnahmeausfalle bei Kitas-Gebiihren X

6 Kinder- und Jugendhilfe Zunahme von Inobhutnahmen geféhrdeter Kinder X

Arbeitslosigkeitsbedingter Anstieg sozialer Problemlagen

Krankenh3user (bestehende Hiuser vorbereiten,

Behelfskrankenhauser aufbauen, Verlustausgleich) XX

7 Gesundheitsdienste

Mehrbelastung Gesundheitsamter

Einnahmeausfalle bei Sporteinrichtungen X

8 Sportférderung
Unterstiitzung Sportvereine X

10 Bauen und Wohnen Stundung von Mieteinnahmen X

Sicherung Daseinsvorsorge, davon Strom-, Gas-, Wasser-,

1 Ver- und Entsorgung Fernwarme-, Abfall-, Abwasserversorgung

Einnahmeausfalle durch geringeren Verbrauch

12 Verkehr, OPNV Mindereinnahmen im OPNV X

13 Natur- und Landschaftspflege Mehraufwand im Friedhofs- und Bestattungswesen X

15 Wirtschaft und Tourismus Unterstiitzung lokales Gewerbe X

* Produktbereiche ohne ersichtliche Betroffenheit (9 Rdumliche Planung und Entwicklung, Geoinformationen, 14 Umweltschutz) sind nicht
aufgefiihrt.
Quelle: Eigene Darstellung.



Wahrend die Auswirkungen der Coronapandemie und der
Wirtschaftskrise aufseiten der Ausgaben eher kleinteilig,
gering und schwer zu bemessen sind, lassen sich fiir die
kommunalen Einnahmen klare Zusammenhdnge mit er-
heblichen Volumina beschreiben.

Diese Zusammenhange resultieren aus der Einnahmestruk-
tur der Kommunen. Abbildung 1 weist die wesentlichen lau-
fenden Einnahmen im Vorkrisenniveau aus, die zu {iber 90
Prozent aus Zuweisungen, Gebiihren und Steuern bestehen.
In allen drei Einnahmearten sind deutliche Riickgange zu
erwarten.

Im Feld der Gebiihren, vorstehend bereits erwahnt, schla-
gen sich primadr die Schliefungen von Kitas und Kulturein-
richtungen nieder. Die Kassenstatistik weist fiir 2019 Ge-
biihreneinnahmen von rund 34 Milliarden Euro aus. Einen
tieferen Blick auf die Zusammensetzung der Gebiihrenein-
nahmen erlaubt die Rechnungsstatistik, die die Gebiihren
zwar anders abgrenzt und zu geringeren Werten kommt,
dafiir aber eine Aufschliisselung nach Aufgabenbereichen
erlaubt.4 Die Hadlfte der Gebiihren entfallt auf den nicht von
Kontaktbeschrankungen betroffenen Bereich Ver- und Ent-
sorgung. Hier entstanden keine Einnahmeausfalle. Knapp
ein Fiinftel der Gebiihreneinnahmen jedoch fallen fiir Leis-
tungen an, die zumindest tempordr nicht angeboten werden
konnten. Geht man davon aus, dass die Kindertagesstatten
drei Monate geschlossen waren, so entstand ein Gebiithren-
ausfall von rund 500 Millionen Euro. Dies unterschatzt
allerdings den Effekt, da die Halfte aller Kitas in freier Tra-
gerschaft auferhalb der Kommunalverwaltung erbracht
werden und diese Gebiihreneinnahmen somit auch nicht

4 ImJahr 2016 beliefen sich die hier ausgewiesenen Gebiihreneinnah-
men auf rund 20 Mrd. Euro. Davon entfielen 9,5 Mrd. Euro auf Ver-
und Entsorgung, 2,2 Mrd. Euro auf Kitas, eine Mrd. Euro auf Kultur
und 0,5 Mrd. Euro auf Sportstdtten.

ABBILDUNG 1. Struktur der kommunalen laufenden
Einnahmen 2019, Kern- und Extra-
haushalte, in Mrd. Euro
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Quelle: DESTATIS, Kassenstatistiken 2019 | BertelsmannStiftung

in der kommunalen Finanzstatistik erfasst werden.5 Somit
kann sich der pandemiebedingte Ausfall der Kitas-Gebiih-
ren durchaus auf eine Milliarde Euro belaufen. Dieser Ein-
nahmeausfall ist regional héchst different, da die Gebiih-
renhohe infolge des Landesrechts (z. B. Gebiihrenfreiheit in
Rheinland-Pfalz und Mecklenburg-Vorpommern) und lokal
eigenstiandiger Satzungen variiert. Dies vorausgesetzt sind
jedoch grundsdtzlich fast alle Gemeinden als Kitas-Trager
von diesem Gebiihrenausfall betroffen.

5  Rund zwei Drittel der Kitas werden von freien Tragern vorgehalten.
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Ein in Summe durchaus erheblicher Betrag von 1,5 Milliar-
den Euro wurde 2016 fiir Kultur und Sportstdtten erfasst.
Vor dem Hintergrund der teils lang anhaltenden SchlieBun-
gen dieser Einrichtungen ist ein Einnahmeverlust von 0,5
Milliarden Euro eine vorsichtige Schdtzung. Insbesondere
mit Blick auf die kulturellen Einrichtungen Theater und
Musikschulen konzentriert sich der Einnahmeausfall auf die
kreisfreien Stadte und Landkreise, da zumindest die kleinen

kreisangehdrigen Gemeinden diese Aufgaben nicht anbieten.

Letztlich haben die Kommunen Gliick im Ungliick, dass der
Gebithrendeckungsgrad der betroffenen Aufgaben, und
damit der Einnahmeausfall, relativ gering ist.

Festzuhalten ist somit, dass die Verluste bei den Gebiihren
Grofiteils pandemiebedingt sind. Allerdings kann auch die

Rezession Effekte bei den Gebiihren hervorrufen, wenn z. B.

Industriebetriebe schlieffen und weniger Strom, Wasser,
Abfall, Miill entsteht. Dies ist jedoch eher eine lokalindivi-
duelle Konstellation. Steuern und Zuweisungen als die
beiden anderen und grofleren Einnahmearten reagieren
hingegen flichendeckend auf die schlechte konjunkturelle
Entwicklung.

Die Steuern decken rund 40 Prozent der kommunalen
Einnahmen. Drei der vier relevanten Steuern sind an die
lokale Wirtschaftskraft angelehnt. Am stdrksten ist diese
Verbindung bei der Gewerbesteuer, die iiber den Gewerbe-
ertrag als Besteuerungsgrundlage eng an die Gewinne der
Unternehmen ankniipft. Bei der Gewerbesteuer tritt das
Verfahren der Steuererhebung verscharfend hinzu. Denn
durch die vierteljahrlichen Vorauszahlungen wird der Ef-
fekt der Rezession sehr kurzfristig spiirbar (vgl. Textbox 1).
Die Einkommensteuer resultiert aus der lokalen Beschafti-
gung und dem Lohnniveau. Beide Variablen und damit die
Steuereinnahmen verschlechtern sich in Wirtschaftskrisen
zumindest mittelfristig. Die Umsatzsteuer kniipft wesent-
lich an das Konsumverhalten der Bevolkerung an, das sich
in ldngeren Wirtschaftskrisen eintriibt. Einzig die Grund-
steuern bleiben im Groflen und Ganzen unbehelligt von der
wirtschaftlichen Entwicklung.®

Zuweisungen von Bund und Landern haben in Summe die
gleiche Bedeutung wie die kommunalen Steuern. Hinter
diesem Begriff verbergen sich jedoch verschiedene Arten
von Transfers, die unterschiedlich auf wirtschaftliche

6 InEinzelfdllen kann es zu Steuerausfdllen durch Insolvenzen kom-
men. Auch die Bautdtigkeit und damit der Zuwachs an Immobilien
kann an Dynamik verlieren. Diese Einnahmeeffekte sind jedoch
marginal.

TEXTBOX 1 Kurzfristige Effekte der Gewerbe-
steuer und Einkommensteuer

Bei der Erhebung der Gewerbesteuer wirken die Finanzamter
als Landesbehorde und die Gemeinden als Steuerglaubiger
zusammen. Die Finanzamter stellen den Steuermessbetrag
fest. Die Gemeinde berechnet auf dieser Basis anhand des
lokalen Hebesatzes die jeweilige Steuerschuld. Der Gewerbe-
betrieb erhalt somit zwei Bescheide: tiber den Steuermess-
betrag durch das Finanzamt und tber die Steuerschuld von
der Gemeinde.

Die Steuerschuldner entrichten die Gewerbesteuer als Vor-
auszahlung in vier Raten (15. Februar, 15. Mai, 15. August.
15. November) im laufenden Steuerjahr an die Gemeinde. Zu
diesem Zweck wird der Steuermessbetrag durch das Finanz-
amt anhand der Vorjahre geschatzt. Entwickelt sich die wirt-
schaftliche Lage des Unternehmens schlechter als geplant,

so kann dieses beim Finanzamt eine Anpassung des Steuer-
messbetrags beantragen. Wird diesem Antrag stattgegeben,
muss die Gemeinde den Steuerbescheid und die Vorauszah-
lungen entsprechend kiirzen. Im Normalfall muss das Unter-
nehmen die Verschlechterung der Lage belegen. Das Bundes-
finanzministerium hat am 19. Marz 2020 in Abstimmung mit
den Finanzministerien der Lander veranlasst, dass die Korrek-
tur der Steuermessbetrage auch ohne explizite Belege erfol-
gensoll.

Der Steuerschuldner ist verpflichtet, nach Ablauf des Jahres
eine Steuererklarung beim zustandigen Finanzamt vorzulegen.
Erst dann stellt das Finanzamt den Steuermessbetrag endguil-
tig fest. Ergibt sich hieraus eine Uberzahlung im Vergleich zu
den Vorauszahlungen, so hat die Gemeinde diese im Folgejahr
zu erstatten.

Auch bei der Verteilung des Gemeindeanteils der Einkommen-
steuer und an der Umsatzsteuer auf die einzelnen Gemeinden
kommt es zu unterjahrlichen Abschlagszahlungen. Bei der Ein-
kommensteuer erfolgen die Zahlungen quartalsweise, bei der
Umsatzsteuer monatlich. Diese Zahlungen basieren auf dem
Istaufkommen der jeweiligen Vorperiode, werden also durch
aktuelle konjunkturelle Schwankungen im Steueraufkommen
berihrt.
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Trends reagieren.” Die Schliisselzuweisungen sind das wich-
tigste Element der kommunalen Finanzausgleiche und
durch die Kommunen frei verwendbar. Uber diese vertika-
len Transfers der Lander werden anhand normierter Indi-
katoren finanzschwache Kommunen in ihrer Finanzkraft
angehoben und interkommunale Unterschiede verringert.

Im Gegensatz dazu flieRen Zweckzuweisungen oder Erstat-
tungen als Kostenbeteiligung von Bund und Landern fiir
bestimmte (meist soziale) Aufgaben. Die Hohe dieser Zu-
weisungen ergibt sich somit entweder aus den tatsachlichen
Ausgaben der Kommunen (z. B. 100 Prozent der Grund-
sicherung im Alter) oder ist durch das Land nominal ex ante
festgesetzt (z. B. Pro-Kopf-Betrag je Schiiler). Zweckzuwei-
sungen und Erstattungen werden daher durch konjunktu-
relle Einbriiche nicht beeinflusst.

Anders verhalt es sich hingegen bei den Schliisselzuweisun-
gen. Deren Volumen resultiert aus den Steuereinnahmen
der Lander (primdr Anteile der Einkommensteuer und Um-
satzsteuer) sowie ggf. Transfers aus dem féderalen Finanz-

7  Die Begrifflichkeiten variieren stark zwischen den 13 Systemen der
Ldnder. Vgl. Lenk, Hesse und Liick 2013: 11 ff.

ausgleich.® In wirtschaftlichen Krisenzeiten sinken diese
Einnahmen, daraus das fiir Schliisselzuweisungen zur Ver-
fiigung stehende Volumen und die jeweiligen Schliisselzu-
weisungen der Kommunen selbst. In den meisten Landern
beruhen die Schliisselzuweisungen auf dem Istaufkom-
men der relevanten Landereinnahmen der Vormonate.

Sie reagieren damit relativ kurzfristig auf wirtschaftliche
Entwicklungen. Ergibt sich im Vergleich zur endgiiltigen
Abrechnung der zugrunde liegenden Einnahmen eine Uber-
zahlung der Schliisselzuweisungen, werden diese in den
Folgejahren gekiirzt.

Abbildung 2 fasst die Diskussion {iber die Anfalligkeit der
kommunalen Einnahmen fiir die Coronapandemie und
wirtschaftliche Krisen noch einmal schematisch zusam-
men. Gut drei Viertel der Einnahmen reagieren negativ auf
diese Krisen.? Dabei betrifft die Pandemie die Gebiihren und
die Wirtschaftskrise Steuern und Schliisselzuweisungen.
Letztere Effekte sind gravierender.

8 Dieser Zusammenhang bezieht sich auf die klassischen und in den
Lindern {iberwiegend praktizierten Systeme des kommunalen Fi-
nanzausgleichs. Im sogenannten bedarfsorientierten Finanzausgleich
(Hessen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen) tritt der konjunkturelle Effekt
nicht auf, da die Verbundmasse sich nicht aus den tatsdchlichen Ein-
nahmen des Landes ergibt, sondern unabhdngig von dieser kalkuliert
wird. Sinken die Einnahmen des Landes, bleiben die kommunalen
Bedarfe unberiihrt. Das Land muss in diesem Fall trotz eigener Ein-
nahmeverlust den Finanzausgleich wie gehabt finanzieren.

9 Die Aufteilung der Zuweisungen in Schliisselzuweisungen und
Zweckzuweisungen/Erstattungen wurde in einem Verhaltnis von 2
zu 1 geschatzt.

ABBILDUNG 2. Reaktion der kommunalen Einnahmen auf Wirtschaftskrisen
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TEXTBOX 2 Kommunaler Finanzausgleich

Die Schliisselzuweisungen hangen auf verschiedene Weisen
von den Steuereinnahmen bei Land und Kommunen ab. Die
Zahlungen im laufenden Jahr sind von den aktuellen Steuerein-
brichen nicht betroffen. Die Finanzausgleichssysteme ziehen
als Berechnungsbasis jeweils finanzstatistische Zahlen voran-
gegangener Perioden heran. Im Folgejahr findet dann bei den
meisten Systemen eine Spitzabrechnung anhand der tatsachli-
chen Steuereinnahmen statt (Lenk, Hesse und Liick 2013: 40).
Dementsprechend entstehen im Jahr 2020 Uberzahlungen, die
in den Folgejahren ausgeglichen werden. Der wirtschaftliche
Riickgang wird somit in seiner Wirkung auf die Folgejahre ver-
schoben. Allerdings steht es den Landern frei, diese Regelung
anzupassen und auf eine Spitzabrechnung zu verzichten.

Im klassischen Modell des kommunalen Finanzausgleichs
bestimmt sich dessen Volumen aus einem Anteil an den Ein-
nahmen des Landes. Die Verteilung auf die Kommunen resul-
tiert aus deren eigener Finanzkraft und deren Finanzbedar-
fen. Sehr wirtschaftsstarke Gemeinden erhalten somit keine
Schlisselzuweisungen. Der wirtschaftliche Riickgang trifft die
Gemeinden in ganz unterschiedlicher Harte. Die Reihenfolge
der Finanzkraft kann sich dadurch im Vergleich zu den Vor-
jahren wesentlich dndern, woraus eine Anderung in den jewei-
ligen Betragen der Schliisselzuweisungen folgt. So ist es bei-
spielsweise vorstellbar, dass bisher nicht anspruchsberechtige

10

finanzstarke Gemeinden Schliisselzuweisungen erhalten,

da sie Uberproportional Steuern verlieren. Gleichzeitig kann
durch die Verwerfungen der Steuereinnahmen auch die
Schwelle des Finanzbedarfs sinken, sodass bisher zuweisungs-
berechtigte Gemeinden, die nur einen geringen Steuerrtick-
gang erleiden, statistisch Giber diese Schwelle rutschen und
ihren Anspruch auf Schliisselzuweisungen verlieren.

Diese Problematik trifft analog die Kreise, die sich wesentlich
und in dhnlichem MafRe durch Kreisumlage und Landeszuwei-
sungen finanzieren.!® Das Steueraufkommen der Gemeinden
ist BezugsgroRe der Kreisumlage. Sinken die Steuereinnahmen
der Gemeinden, sinkt somit parallel die Kreisumlage. Auf diese
Weise belasten Riickgange des Steueraufkommens auch die
Kreise, obgleich diese keine eigenen konjunktursensiblen Steu-
ern erheben. Auch die Minderung der Finanzausgleichsmasse
infolge von Einnahmeverlusten der Lander wirkt sich Giber die
Schltsselzuweisungen auf die Kreise aus. Im Gegensatz zu den
Gemeinden haben die Kreise jedoch tiber die Anhebung der
Kreisumlage einen Hebel, auf Mindereinnahmen eigenstandig
zu reagieren. Fur die kreisangehorigen Gemeinden bedeutet
dies eine weitere finanzielle Belastung tGiber den Riickgang der
Steuereinnahmen und Schltsselzuweisungen hinaus.

Im Gegensatz zu den Gemeindesteuern ist der Finanzierungsanteil der
Kreisumlage jedoch nicht allein Resultat der lokalen Wirtschaftsstruktur,
sondern stédrker durch die landesrechtliche Funktionsweise des Kommu-
nalen Finanzausgleichs gepragt.



Coronapandemie und Wirtschaftskrise belasten die kom-
munalen Haushalte iiber Mehrausgaben und Minderein-
nahmen. In vielen Kommunen werden dadurch die Progno-
sen des Haushaltsplans iiberholt und wird sich in Summe
der Saldo verschlechtern. Diese Situation hat im kommu-
nalen Haushaltsrecht spiirbare Konsequenzen, denn im Ge-
gensatz zu Bund und Landern besteht hier nicht die Option,
in Notsituationen mittels Krediten die Haushalte zu stabi-
lisieren und neue Spielraume zu erschliefen. Das kommu-
nale Haushaltsrecht ist ungleich strenger. Es verlangt einen
jahrlichen Haushaltsausgleich, begrenzt die Verschuldung
und unterstellt die kommunale Haushaltspolitik einer Auf-
sichtsbehorde. Dieses Kapitel beschreibt gleichsam die
haushaltsrechtliche Normallage.

Bei einer Verschlechterung der Haushaltslage sollen die
lokalen Verantwortlichen Haushaltssperren erlassen, um
Defiziten entgegenzuwirken." In diesem Fall miissen Kdm-
merei, Stadtrat oder ein spezielles Gremium alle disponi-
blen Ausgaben (nicht rechtlich oder vertraglich gebunden)
priifen und einzeln freigeben. Das Verfahren ist aufwendig,
konfliktreich und fiihrt dazu, dass besonders krisenbedingte
Mehrausgaben blockiert werden, denn jene Ausgaben sind
»auferplanmdRig®. Der finanzielle Effekt von Haushalts-
sperren ist gering, der praktische Schaden fiir die Hand-
lungsfahigkeit ist grof.

Infolge der gekiirzten Steuervorauszahlungen liegen die
Einnahmen bereits Mitte des Jahres unter dem Plan und
sind nicht mehr ausreichend, die weiterhin konstanten
oder sogar steigenden Ausgaben zu decken. Falls Kommu-
nen nicht iiber Riicklagen verfiigen, miissen sie Kassenkre-
dite zur Liquiditdtssicherung aufnehmen. Da diese Situa-

11 ,,Wenn die Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben es erfordert,
sollen (oder miissen) die Verantwortlichen eine Haushaltssperre er-
lassen. Diese Regelung findet sich in allen Gemeindeordnungen oder
Haushaltsverordnungen (bzw. deren Aquivalenten) der Lander.

tion nicht absehbar war, sind ggf. die Hochstbetrdge in der
Haushaltssatzung zu gering bemessen und miissen aufge-
stockt werden. Dazu bedarf es einer Nachtragssatzung mit
langwierigen Verfahrensschritten wie Beschluss des Ge-
meinderates und Genehmigung der Kommunalaufsicht.

Im Herbst jeden Jahres beginnt die Haushaltsplanung fiir das
Folgejahr. Hierzu bendtigen die Kommunen Orientierungs-
daten iiber zu erwartende Einnahmen des Folgejahres (u. a.
Steuerwachstum, Zuweisungen). In einer Phase wirtschaft-
licher Verwerfung ist eine solche Prognose kaum belastbar
durchzufithren bzw. wird Einnahmeriickgange beinhalten.

Der Grundsatz ausgeglichener Haushaltspldne 1dsst sich fiir
die Kommunen dann kaum durchhalten. Falls Haushalts-
pldne jedoch mit einem Defizit beschlossen werden, greift
die Pflicht zur Aufstellung eines Sanierungskonzeptes.'>
Die Kommunen miissen Wege suchen und umsetzen, diese
Defizite abzubauen, z. B. durch Steuererhohungen, Investi-
tionskiirzungen oder den Verzicht auf alle gesetzlich nicht
zwingenden Mafinahmen.

Kiirzungen der Investitionen sind in mehrfacher Hinsicht
bedenklich. Sie verursachen bleibende Schaden an der
kommunalen Infrastruktur, mindern die Zukunftsfahig-
keit der Kommunen und sind auch volkswirtschaftlich
kontraproduktiv, da in Wirtschaftskrisen das 6ffentliche
Investitionsniveau eher erhoht werden sollte.

Das Haushaltsrecht bewirkt somit in einer solchen Wirt-
schaftskrise eine finanzielle Blockade der Kommunen, limi-
tiert diese als Akteure der Krisenbewdltigung und fiihrt zu
einer prozyklischen Haushaltspolitik.

12 Diese Rechtsfolge beinhalten die Gemeindeordnungen (bzw. ent-
sprechende Landesgesetze) in Brandenburg, Hessen, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schles-
wig-Holstein, Thiiringen.
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Sowohl Coronapandemie als auch die sich daran anschlie-
Rende Wirtschaftskrise stellen fiir die kommunalen Haus-
halte eine Belastung dar. Die Eindammung der Pandemie
bedeutet iiber die Kontaktbeschrankungen Einnahmever-
luste bei Gebiihren und fithrt zu (meist kleinteiligen) Mehr
ausgaben in fast allen Aufgabenbereichen. Das finanziell
grofte Risiko resultiert aus der Wirtschaftskrise und dem
Einbruch der konjunktursensiblen Gewerbesteuer. Gleich-

wohl gehen die Einnahmeverluste weit dariiber hinaus und
erreichen auch Einkommens- und Umsatzsteuer sowie die
Schliisselzuweisungen. Im Ergebnis dieser Einnahmeaus-
fdlle sieht das strenge Haushaltsrecht Haushaltssperren,
Nachtragshaushalte und Konsolidierungsprogramme vor.
Ohne Reaktionen der Lander waren die Kommunen in dieser
Situation handlungsunfdhig, in der Bewdltigung der Krisen
ausgeschaltet und eine antizyklische Wirtschaftspolitik
kaum moglich. Diese Erkenntnisse setzten sich auf Ebene
von Bund und Landern frith durch und resultierten, wie Teil
F des Kommunalen Finanzreports zeigt, in einer Vielzahl
unterstiitzender Mafnahmen.

12
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Summary

- Abschnitt C zeichnet auf Basis der aktuellsten amtlichen

Finanzstatistik den Stand und die Entwicklung wichtiger
Einnahme- und Ausgabearten sowie der Verschuldung im
Krisenjahr 2020 nach.

- Der Finanzierungssaldo zeigt an, inwieweit die kommu-
nalen Ausgaben durch die Einnahmen gedeckt werden.
Trotz der Wirtschaftskrise erreichten die Kommunen

in Summe auch 2020 ein Plus von zwei Milliarden Euro;
somit eine deutlich bessere Entwicklung als Bund und
Lander. Gleichwohl bedeutet dies einen deutlichen Riick-
gang zu den Vorjahren.

- Der positive Finanzierungssaldo ist primar Ergebnis um-
fangreicher Finanzhilfen von Bund und Landern (u. a.
einmalige Erstattung Gewerbesteuer, dauerhafte Erh6-
hung Bundesanteil Kosten der Unterkunft und Heizung,
KdU). Ohne diese stiinde das grofte Defizit der Geschichte
zu Buche. Infolge dieser Hilfen sind die Einnahmen trotz
Krise in allen Landern gestiegen; in keinem sind die Aus-
gaben gesunken.

- Auf Landerebene wachst die Heterogenitdt der Finanzie-
rungssalden. Mehrheitlich verzeichnen die Kommunen
eine Verringerung des Saldos, erreichen aber dennoch
Uberschiisse. In Westdeutschland hinterlieft die Wirt-
schaftskrise deutlich gréRere Verschlechterungen.

- Im Bundesdurchschnitt sind Steuern die gro3te Einnahme-
kategorie (27 Prozent), gefolgt von den aufgabenbezoge-
nen Zuweisungen (26 Prozent), den Schliisselzuweisun-
gen (19 Prozent) sowie den Gebiihren (9 Prozent). Durch
die Wirtschaftskrise entstand bundesweit eine Verschie-
bung der Einnahmestruktur hin zu weniger Steuern und
hoheren Zuweisungen.

- Je nach Wirtschaftsstruktur haben die Steuern einen

groferen oder geringeren Anteil. Im Durchschnitt sind
die ostdeutschen Kommunen weiterhin steuerschwach.
So erzielen die Kommunen Sachsen-Anhalts je Einwoh-
ner nur die Halfte des hessischen Aufkommens. Dies wird
durch hohere Zuweisungen kompensiert.

- Mit Ausnahme Schleswig-Holsteins sanken die Steuern

in allen Landern. In Westdeutschland starker als in Ost-
deutschland. Der Steuerriickgang entfiel GroRteils auf
die konjunktursensible Gewerbesteuer. Der Riickgang im
Aufkommen von 18 Prozent wurde durch den - schon im
Vorfeld - geplanten Wegfall einer Gewerbesteuerumlage
teilweise kompensiert, sodass der Netto-Ruickgang nur
12 Prozent betrug. Die Einkommensteuer sank um vier
Prozent. Umsatz- und Grundsteuer blieben von der Krise
unbehelligt.

- Die allgemeinen Zuweisungen der Lander (u. a. Schliissel-

zuweisungen, sonstige allgemeine Zuweisungen) stiegen
2020 um durchschnittlich {iber 20 Prozent, was auf der als
Zuweisung ausgereichten Erstattung der Gewerbesteuer
beruht. Dementsprechend stiegen diese Zuweisungen in
den wirtschaftsstarken (westdeutschen) Lindern umso
starker.

- Unter der Einnahmekategorie aufgabenbezogene Zuwei-

sungen verbessern sich primdr Kostenerstattungen, Leis-
tungsbeteiligungen und investive Zuweisungen. Auch
diese Einnahmekategorie stieg 2020 bundesweit um zehn
Prozent, weil u. a. die Beteiligung des Bundes an den KdU
angehoben oder Kompensationen z. B. fiir den Verlust der
Kita-Beitrdge hier verbucht wurden. Unabhangig von der
Krise stiegen die investiven Zuweisungen.
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- Eine direkte Folge der Coronapandemie und des Lock-
downs ist der Riickgang der kommunalen Gebiihrenein-
nahmen von bundesweit ca. sieben Prozent. Alle Lander
(mit Ausnahme Mecklenburg-Vorpommerns) verzeich-
nen diese Verluste, obgleich in sehr unterschiedlichem
Ausmalf, was Folge lokaler Verwaltungsstrukturen ist.

- Die Hohe der kommunalen Ausgaben unterscheidet sich
zwischen den Landern u. a. infolge unterschiedlich gro-
Rer Aufgabenkataloge. In allen Landern sind die Ausgaben
2020 weiter, im Vergleich der Vorjahre iiberdurchschnitt-
lich, gestiegen.

- Gewichtigste Ausgabenart ist Personal (21 Prozent), ge-

folgt vom Sachaufwand (18 Prozent) und Sozialausgaben
(17 Prozent). Auch Zuweisungen an Dritte und Investiti-
onen sind mit durchschnittlich 14 Prozent der Ausgaben
bedeutsam.

- Lediglich die Zuweisungen an Dritte fiir laufende Zwe-
cke sind krisenbedingt 2020 mit elf Prozent deutlich ge-
stiegen. Hierunter fallen z. B. Unterstiitzungen und Ver-
lustabdeckungen. In der iibrigen Ausgabenentwicklung
sind keine Effekte ersichtlich bzw. setzten diese die frii-
heren Trends fort. Personalausgaben stiegen relativ ho-
mogen iiber alle Linder. Beim Sachaufwand sind regional
gegenteilige Entwicklungen zu beobachten. Die Dynamik
der Sozialausgaben nimmt wieder zu. Zinsen verlieren im
Zuge der EZB-Politik in allen Lindern weiter an Relevanz.

- Die Investitionen setzten 2020 ihr starkes Wachstum fort.

Wie in den Vorjahren tritt ein regionales Gefalle auf, an
dessen Spitze Siiddeutschland und an dessen Ende das
Saarland und Rheinland-Pfalz stehen. In elf der 13 Flachen-
lander stiegen die kommunalen Investitionen. Gleichwohl
verausgabt Bayern je Einwohner das Dreifache des saar-
landischen Niveaus. Der Grofiteil der Investitionen ent-
fallt auf Bauausgaben, welche sich bundesweit von 2017
bis 2020, auch Dank diverser Forderprogramme, um 50
Prozent erhohten.

- Die Verschuldung der Kommunen besteht im Wesent-

lichen aus Investitionskrediten (74 Prozent) und Kassen-
krediten (24 Prozent). Im Jahresverlauf 2020 gab es einen
leichten Zuwachs der investiven und einen moderaten
Riickgang der Kassenkredite, der wesentlich auf einem
neuen Umschuldungsprogramm im Saarland beruht.

- Ein Kriseneffekt auf die Verschuldung ist jedoch nicht be-

obachtbar. Im langfristigen Vergleich bleiben die Investi-
tionskredite bundesweit sehr stabil, wahrend die Kassen-
kredite seit 2014 um ein Drittel sanken. Dieser positive
Trend basiert weithin auf Umschuldungsprogrammen der
Lander.

- Im Durchschnitt tragen die westdeutschen Kommunen

mehr als doppelt so hohe Schulden je Einwohner wie

die ostdeutschen. An der Spitze stehen die drei Linder
Rheinland-Pfalz, Saarland und Nordrhein-Westfalen, in
denen sich die verbleibenden Kassenkredite konzentrie-
ren. In einigen anderen Landern (Sachsen, Brandenburg,
Baden-Wiirttemberg, Thiiringen, Bayern) sind Kassen-
kredite hingegen nahezu unbekannt.

- Auch bei den Investitionskrediten treten unterschiedliche

Niveaus zwischen den Landern auf. So liegen diese je Ein-
wohner in Hessen fiinf Mal héher als in Brandenburg.
Ursachen liegen in unterschiedlichem Investitionsniveau,
Finanzierungsgraden {iber Férdermittel und laufende
Einnahmen sowie Auslagerungen.

- In Gdnze zeigten Epidemie und Wirtschaftskrise bei Aus-

gaben und Verschuldung im Jahr 2020 keine negativen
Effekte. Dies ist ausschlieflich Resultat der umfangrei-
chen Finanzhilfen von Bund und Land. Sofern diese in
den kommenden Jahren nicht verstetigt werden, sind
Haushaltsprobleme unvermeidbar.



1. Einleitung

Der vorliegende Abschnitt C des kommunalen Finanzre-
ports zeichnet auf Grundlage der Kassenstatistik ein Bild
der finanziellen Entwicklung der Kommunen im Jahr 2020.
Der Fokus liegt, neben der Darstellung von Stand und Ent-
wicklung der einzelnen Einnahme- und Ausgabearten sowie
Verschuldung, darauf, die Wirkungen der Pandemie und
Wirtschaftskrise aufzuzeigen. Dieser Abschnitt gibt somit
auf Ebene des Bundes sowie der einzelnen Fliachenldnder
das ,,groRRe“ Bild wieder, welches in Bezug auf drei gewich-
tige Indikatoren in den weiteren Abschnitten des Finanz-
reports kleinrdumig vertieft wird.

2. Methodik und
Datengrundlagen

Den Auswertungen und Darstellungen liegen im Wesent-
lichen die vom Statistischen Bundesamt verdffentlichten
vierteljahrlichen Kassenergebnisse der Gemeinden und Ge-
meindeverbande fiir die Jahre 2020 und 2019 zugrunde. Die
Kassenstatistik erfasst bei den kommunalen Kern- und Ex-
trahaushalten! vierteljdhrlich fiir das abgelaufene Quartal

die Istauszahlungen und Isteinzahlungen. Zudem werden

die Verbindlichkeiten am Ende jedes Quartals nach der Art

der Schulden erfasst. Die Kassenstatistik ist die aktuellste

Statistik im Bereich der 6ffentlichen Finanzen und liefert

damit wichtige Informationen zur zeitnahen Beurteilung der

Finanzlage. Die Aktualitdt der Daten ist jedoch mit einer -

verglichen mit den Rechnungsergebnissen — geringeren

Detailtiefe der Statistik verbunden. Die kommunalen Haus-

haltsdaten werden in der Kassenstatistik im Wesentlichen

nur nach Einzahlungs- und Auszahlungsarten (z. B. Steuer-
einnahmen, Personalausgaben, Zinsausgaben) dargestellt.

Eine aufgabenbezogene Auswertung ist hingegen - von we-

nigen Ausnahmen abgesehen (z. B. Sozialleistungen, Bau-

mafnahmen im Investitionsbereich) — nur auf der Grundlage
der Rechnungsstatistik mdglich, die in der Regel jedoch erst
rund 15 Monate nach Ablauf des Berichtsjahres verdffent-
licht wird. Zudem konnen die Daten der Vierteljahresstatistik
noch fehlerhafte kommunale Datenmeldungen enthalten,
die in der Finanzrechnungsstatistik korrigiert werden.

1 Beiden Extrahaushalten handelt es sich um alle 6ffentlichen Fonds,
Einrichtungen und Unternehmen (FEU), die nach dem Europdischen
System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) zum Staats-
sektor zdhlen. Zum Staatssektor gehoren organisatorische Einheiten,
die sich hauptsdchlich aus Zwangsabgaben finanzieren und deren Auf-
gabe iiberwiegend in der Produktion von Dienstleistungen fiir die All-
gemeinheit besteht. Bei der Interpretation der Finanzdaten ist jedoch
zu bertiicksichtigen, dass es sich bei den Extrahaushalten um einen Be-
richtskreis handelt, der - zumindest verglichen mit den Kernverwal-
tungen - relativ stark ,,in Bewegung“ ist, der sich also in Gréf3e und
Zusammensetzung von Jahr zu Jahr aus verschiedenen Griinden (z. B.
Griindung oder Aufldsung einer Gesellschaft, sektorale Neuzuordnung
des Berichtspflichtigen oder schlicht Ersterfassung/-zuordnung im
Rahmen der Finanzstatistik) erheblich verdndern kann. Vgl. Bertels-
mann Stiftung (2017). Kommunaler Finanzreport 2017. Giitersloh.

(https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/79_
Nachhaltige_Finanzen/Finanzreport-2017.pdf, Download 9.5.2021.)


https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/79_Nachhaltige_Finanzen/Finanzreport-2017.pdf
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Da dem Statistischen Bundesamt seitens der fiir die Daten-
erhebung verantwortlichen Landesamter ausschliefllich
Summensdtze der Einzahlungen, Auszahlungen und Ver-
bindlichkeiten {ibermittelt werden (u. a. Gréflenklassen-
ergebnisse), ist eine kommunalscharfe Auswertung der
Haushaltsdaten nicht moglich. Die Auswertung der finanz-
statistischen Daten fiir die kommunalen Haushalte erfolgt
daher im vorliegenden Kapitel ausschlieflich auf der Aggre-
gationsebene der Flachenldnder.

schnitts zur kommunalen Finanzlage analysiert werden. Fiir
samtliche Grofen werden sowohl das Niveau im Jahr 2020
als auch die Veranderung gegeniiber dem Jahr 2019 doku-
mentiert. Um die Werte zwischen den Landern vergleichbar
zu machen, erfolgt die Angabe in Euro je Einwohner.>

2 Die Finanzindikatoren werden auch durch verschiedene soziodemo-
grafische (z. B. Siedlungsdichte, Altersstruktur, wirtschaftliche Lage)
sowie landesrechtliche bestimmte institutionelle Faktoren (z. B. Auf-

Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die finanzwirtschaft-
lichen Positionen, die im Rahmen des vorliegenden Ab-

gabenverteilung, Leistungsstandards, Struktur der kommunalen
Ebene) beeinflusst. Vgl. dazu ausfiihrlich Bertelsmann Stiftung
(2017): Kommunaler Finanzreport 2017. Giitersloh. (https://www.
bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/79_Nachhaltige_
Finanzen/Finanzreport-2017.pdf, Download 9.5.2021.)

TABELLE 1 Uberblick tiber die analysierten finanzwirtschaftlichen GréRen

Haushaltsergebnisse

Einnahmen

Ausgaben

Schulden

Finanzierungssaldo

bereinigte Gesamteinnahmen, darunter:

Steuereinnahmen (netto)

Allgemeine Zuweisungen

Aufgabenbezogene Zuweisungen

Gebuihren und Beitrage

Finanzeinnahmen

bereinigte Gesamtausgaben, darunter:

Personalausgaben
Laufender Sachaufwand

Ausgaben fiir soziale Leistungen
Zuweisungen fur laufende Zwecke

Zinsausgaben

Investitionsausgaben

Gesamtschulden, darunter:

Kreditmarktschulden
Kassenkredite

Wertpapierschulden

Quelle: Eigene Darstellung

- Grundsteuern, Gewerbesteuer (abzgl. Gewerbesteuerumlage)

- Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

- Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, sonstige Steuereinnahmen und
steueradhnliche Einnahmen

Schliisselzuweisungen, Bedarfszuweisungen, sonstige allg. Zuweisungen,
Ausgleichsleistungen v. Land

Zuweisungen u. Zuschusse flr laufende Zwecke, Erstattungen von
Ausgaben des Verwaltungshaushalts, Ersatz von sozialen Leistungen,
Leistungsbeteiligung fiir Unterkunft und Heizung (SGB I1), Zuweisungen und
Zuschusse fir Investitionen und Investitionsforderma3nahmen

Verwaltungs- u. Benutzungsgebiihren, zweckgebundene Abgaben, Beitrage
und dhnliche Entgelte

Ubrige Verwaltungs- u. Betriebseinnahmen, Gewinnanteile,
Konzessionsabgaben, Zinseinnahmen

inkl. Ausgaben fiir Versorgung

Transferauszahlungen fiir Leistungen der Sozial- und Jugendhilfe

Zuweisungen u. Zuschisse fiir laufende Zwecke, Erstattungen von Ausgaben
des Verwaltungshaushalts an 6ffentlichen Bereich

Erwerb von Beteiligungen, Kapitaleinlagen, Erwerb von Grundstiicken
sowie beweglichen Sachen des Anlagevermogens, BaumaBnahmen,
Darlehensvergabe, Zuweisungen und Zuschusse fiir Investitionen

Summe der Kreditmarktschulden und Kassenkredite beim nicht-6ffentlichen
Bereich


https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/79_Nachhaltige_Finanzen/Finanzreport-2017.pdf
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3. Haushaltsergebnisse und

Ergebnisentwicklung

Abbildung 1 gibt einen Uberblick iiber die langfristige Ent-
wicklung des Finanzierungssaldos der kommunalen Kern-
haushalte seit dem Jahr 2008. Ab dem Jahr 2011 wird der -

seit damals zusdtzlich erhobene - Finanzierungssaldo ein-
schlieRlich der Extrahaushalte abgebildet.

Als Finanzierungssaldo wird in der Finanzstatistik die Diffe-
renz der Gesamteinnahmen und -ausgaben ohne Beriicksich-
tigung sogenannter ,,besonderer Finanzierungsvorgange‘3
bezeichnet. Ubersteigen die Einnahmen die Ausgaben, liegt

3 Die unter den besonderen Finanzierungsvorgangen zusammenge-
fassten Einnahmen und Ausgaben dienen dem periodeniibergreifen-
den Ausgleich des Haushalts und sind daher nicht saldenrelevant. Sie
umfassen v. a. Einnahmen aus Krediten oder aus der Aufldsung von
Riicklagen sowie, spiegelbildlich dazu, Ausgaben fiir Kredittilgung
und zur Zufithrung an Riicklagen.

ein Finanzierungsiiberschuss vor. Sind die Ausgaben hinge-
gen hoher als die Einnahmen, ergibt sich ein Finanzierungs-
defizit. Der Finanzierungssaldo zeigt an, wie hoch die De-
ckungsliicke in den 6ffentlichen Haushalten ist, die durch
Kreditaufnahme oder Auflosung von Riicklagen geschlossen
werden muss. Er weist zwar den Nachteil einer mdglichen
Verzerrung durch Einmaleffekte4 auf, doch aufgrund seiner
verstandlichen Konzeption und seiner umfassenden Ver-
fligbarkeit (fiir simtliche Gebietskorperschaften und lange
Zeitreihen) stellt er nach wie vor eine unverzichtbare GroRRe
zur Beurteilung der Haushaltslage 6ffentlicher Kérperschaf-
ten dar.

4  Insbesondere durch die Beriicksichtigung von Einnahmen aus der
VerdufBerung von Vermdgensgegenstanden.

ABBILDUNG 1 Finanzierungssaldo der Gemeinden und Gemeindeverbande, in Mrd. Euro
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Anhand der Abbildung 1 wird deutlich, dass die Kommunen
das Jahr 2020 trotz des schweren Wirtschaftseinbruchs in-
folge der Ausbreitung des neuartigen Coronavirus SARS-
CoV-2 per Saldo mit einem Finanzierungsiiberschuss in
Ho6he von 1,98 Milliarden Euro (26 Euro je Einwohner)s ab-
geschlossen haben.® Gegeniiber dem Vorjahreswert (+5,63
Milliarden Euro bzw. 73 Euro je Einwohner) hat sich der
Uberschuss somit , lediglich“ um 3,6 Milliarden Euro (47
Euro je Einwohner) verringert.

Dass es sich hierbei um eine bemerkenswerte Entwicklung
handelt, ldsst sich anhand des - ebenfalls aus der Abbil-
dung 1 ersichtlichen - Vergleichs mit den fiskalischen Aus-
wirkungen der Banken- und Wirtschaftskrise des Jahres
2009 verdeutlichen. Mit einem Riickgang von 5,7 Prozent ist
das Bruttoinlandsprodukt im Jahr 2009 in einem dhnlichen
Mafe eingebrochen wie im Jahr 2020 (4,9 Prozent).” Trotz
der grundsatzlichen Vergleichbarkeit im Hinblick auf das
Ausmaf des wirtschaftlichen Einbruchs unterscheiden sich
die fiskalischen Folgen fiir die Kommunalhaushalte jedoch
diametral: Im Jahr 2009 sind die Kommunen mit einem Fi-
nanzierungsdefizit von 7,5 Milliarden Euro® tief in die roten
Zahlen abgerutscht. Gegeniiber dem Jahr 2008, in dem noch
ein Finanzierungsiiberschuss von 8,35 Milliarden Euro er-
zielt wurde, hat sich das Ergebnis der kommunalen Kern-
haushalte damals um nicht weniger als 15,3 Milliarden Euro
verschlechtert.

Der dargestellte Unterschied zwischen den fiskalischen
Folgen der beiden Wirtschaftskrisen fiir die kommunalen
Haushalte ist das Resultat divergierender Krisenreaktions-
und Unterstiitzungsmafnahmen der staatlichen Ebenen
fiir die Gemeinden und Gemeindeverbande. In der Banken-
und Wirtschaftskrise konzentrierten sich Bund und Lander

5 Dadie Einwohnerzahlen zum Stichtag 30.6.2020 bislang noch nicht
vorliegen, wurde fiir die Berechnung der Pro-Kopf-Werte im Rahmen
des vorliegenden Kapitels auf die Bevolkerungszahlen vom 31.12.2019
zuriickgegriffen.

6  Bezogen auf die kommunalen Kernhaushalte belief sich der Uber-
schuss im vergangenen Jahr sogar auf 2,74 Milliarden Euro. Hierbei
handelt es sich immerhin um das sechstbeste Ergebnis der zwdlf
Jahre seit der Banken- und Wirtschaftskrise des Jahres 2009. Nur in
den Jahren 2015 bis 2019 ist der Finanzierungsiiberschuss der Kom-
munen hoher ausgefallen.

7  Statistisches Bundesamt (2021). Pressemitteilung Nr. 81 vom 24. Fe-
bruar 2021. Wiesbaden. (https://www.destatis.de/DE/Presse/Presse-
mitteilungen/2021/02/PD21_081_81.html;jsessionid=1C62A35E7A333
763C94D15D1BC5129D2.1live731, Download 29.3.2021.)

8 Die nachfolgenden Zahlen zum Jahr 2009 beziehen sich ausschlief-
lich auf die kommunalen Kernhaushalte. Die Ergebnisse der kommu-
nalen Extrahaushalte wurden zum damaligen Zeitpunkt im Rahmen
der vierteljdhrlichen Kassenstatistik noch nicht erhoben.

- zundchst? — weitgehend auf konjunkturpolitische MaR-
nahmen und legten beispielsweise Investitionsprogramme
auf, von denen die Kommunen als zentrale Akteure der
staatlichen Investitionstatigkeit mittelbar profitierten.

Den Maf3nahmen in 2020 lag ein ganz anderer Gedanke
zugrunde: Angesichts krisenbedingter Mindereinnahmen
und Mehrausgaben sowie vor dem Hintergrund der Bedeu-
tung der Kommunen fiir die Bewdltigung der Pandemie ziel-
ten die MaRnahmen darauf, die finanzielle Handlungsfahig-
keit jeder Kommune zu jedem Zeitpunkt sicherzustellen.
Um dies zu gewdhrleisten, wurden umfassende Hilfen be-
schlossen und umgesetzt. Speziell der halftig von Bund und
Landern getragene Ausgleich der Gewerbesteuerausfalle des
Jahres 2020 stellt dabei in der Geschichte der Bundesrepu-
blik Deutschland ein absolutes Novum dar; dies gilt sowohl
fiir die instrumentelle Ankniipfung der MafRnahme (Kom-
pensation krisenbedingter Einnahmeausfalle) als auch fiir
die maRgebliche finanzielle Beteiligung des Bundes.

Wie grof der Effekt der staatlichen Entlastungsmafinahmen
flir die kommunale Haushaltsentwicklung des Jahres 2020
gewesen ist, wird bereits deutlich, wenn man die finanziel-
len Folgen des Gewerbesteuerausgleichs sowie der erhohten
KdU-Bundesbeteiligung aus dem Finanzierungssaldo 2020
der Kommunen in den 13 Flichenldndern herausrechnet.
Allein ohne diese beiden Maflnahmen ware der Finanzie-
rungssaldo der kommunalen Kern- und Extrahaushalte im
Jahr 2020 in Summe rund 13,83 Milliarden Euro schlechter
ausgefallen. Die Kommunen hdtten im vergangenen Jahr
demnach keinen Uberschuss erzielt, sondern das Jahr mit

9 Inden Folgejahren riickte die Haushaltslage der Kommunen in eini-
gen Landern durchaus in den Mittelpunkt des politischen Handelns,
wie die Einrichtung und Umsetzung verschiedener Konsolidierungs-
und Entschuldungsprogramme in den Jahren seit 2010 deutlich
macht. Vgl. Bertelsmann Stiftung (2015). Kommunaler Finanzreport
2015. Giitersloh. (https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/
files/BSt/Publikationen/GrauePublikationen/Studie_ LK_Kommuna-
ler-Finanzreport-2015.pdf, Download 7.5.2021.)

10 Siehe hierzu u. a. die Begriindung des Bundes fiir das ,,Gesetz zur fi-
nanziellen Entlastung der Kommunen und der neuen Linder*, das
mit dem Gewerbesteuerausgleich 2020 sowie der Anhebung der Bun-
desbeteiligung an den Kosten fiir Unterkunft und Heizung nach dem
SGB II (Bundesbeteiligung an den KdU) zwei fiskalisch besonders be-
deutsame EntlastungsmafRnahmen beinhaltet. Auf Seite 9 des Ge-
setzentwurfs heiflt es zur Begriindung des Gewerbesteuerausgleichs:
»,Dadurch soll gewdhrleistet werden, dass die Gemeinden auch in den
konjunkturell schwierigen Zeiten die Angelegenheiten ihrer drtlichen
Gemeinschaft eigenverantwortlich regeln kénnen“ (BR-Drs. 364/20:
9. (https://www.umwelt-online.de/cgi-bin/parser/Drucksachen/
drucknews.cgi?texte=0364_2D20&marker=Anwartschaft, Download
9.5.2021.) Zudem sollte durch diese MafRnahme eine prozyklisch wir-
kende Haushaltspolitik der Kommunen verhindert werden, wie sich
der Begriindung des Gesetzes entnehmen ldsst: , Erheblich hohere
6konomische Folgekosten wiirden entstehen, wenn Gemeinden auf
ihre durch Auswirkungen der COVID-19-Pandemie verschlechterte
Finanzsituation mit Kiirzungen bei den Investitionen oder der Da-
seinsvorsorge reagierten® (ebd.).
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einem Rekorddefizit von fast 11,85 Milliarden Euro abge-
schlossen. Wohlgemerkt: Hierbei handelt es sich um ein
Gedankenspiel, bei dem einzig und allein der fiskalische Ef-
fekt des Gewerbesteuerausgleichs sowie der erhdhten KdU-
Bundesbeteiligung dargestellt wird, d. h. alle weiteren Ent-
lastungs- und Unterstiitzungsmafnahmen des Bundes und
der Lander fiir die Gemeinden und Gemeindeverbande sind
in diesen Zahlen nicht enthalten.

Bei der Bewertung des Finanzierungssaldos der kommuna-
len Kern- und Extrahaushalte im Jahr 2020 ist zudem zu be-
riicksichtigen, dass dieser durch einen — krisenunabhangi-
gen — Effekt verzerrt ist: Bis einschlieflich 2019 wurden die
Gemeinden der westdeutschen Lander iiber eine hohere Ge-
werbesteuerumlage an den Landerlasten aus der einheits-
bedingten Neugestaltung des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs (sog. ,,Solidarpaktfinanzierung*) beteiligt. Mit dem
Auslaufen der Solidarpaktfinanzierung ist diese Finanzie-
rungsbeteiligung im Jahr 2020 planmaRig entfallen.’ Ohne
die Verringerung des Gewerbesteuerumlagesatzes ware die
Umlagebelastung der westdeutschen Gemeinden im Jahr
2020 rund 2,7 Milliarden Euro héher und der kommunale
Finanzierungssaldo somit entsprechend schlechter ausge-
fallen. Unter Beriicksichtigung dieses Effekts sowie der bei-

11 Der Vervielfdltiger der Gewerbesteuerumlage betragt seitdem bundes-
einheitlich 35 Punkte. Im Jahr 2019 belief er sich in den westdeut-
schen Landern noch auf 64 Punkte. Der Umlagesatz wurde fiir die
westdeutschen Kommunen somit nahezu halbiert.

den zuvor dargestellten Entlastungsmafnahmen (pauscha-
ler Ausgleich der Gewerbesteuermindereinnahmen sowie
Anhebung der KdU-Bundesbeteiligung um 25 Prozentpunk-
te) ware der Finanzierungssaldo der kommunalen Kern-
und Extrahaushalte im Jahr 2020 somit in Summe rund 16,5
Milliarden Euro niedriger ausgefallen als im Ist und hatte
sich auf rund -14,5 Milliarden Euro belaufen.

Anhand von Abbildung 2 wird deutlich, wie unterschiedlich
die Haushalte von Bund, Landern und Kommunen im Jahr
2020 von der Coronakrise betroffen waren. Wahrend die
Gemeinden und Gemeindeverbande im vergangenen Jahr
dank vielfdltiger staatlicher Unterstiitzungsmafnahmen
einen Uberschuss erzielen konnten, haben die beiden staat-
lichen Ebenen - Bund und Lander - auch aufgrund ihrer
finanziellen Hilfen fiir die Kommunen tiefrote Zahlen ge-
schrieben.

Dies gilt insbesondere fiir den Bund, der das vergangene
Jahr mit einem Rekorddefizit von 86,6 Milliarden Euro ab-
geschlossen hat. Der Fehlbetrag des Jahres 2020 fiel damit
nicht nur mehr als doppelt so hoch aus wie die hochsten
Defizite in den 30 Jahren zuvor, er iibertraf zudem samtliche
Finanzierungsiiberschiisse, die der Bund in den 6konomisch
und fiskalisch stabilen Jahren seit 2014 erzielte (85,9 Milli-
arden Euro).

ABBILDUNG 2 Finanzierungssaldo von Bund, Lindern und Kommunen, in Mrd. Euro; bis 2010: Kernhaushalte; ab 2011:
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Das Finanzierungsdefizit der Lander ist im Jahr 2020 eben-
falls erheblich. Mit —18 Milliarden Euro war der Fehlbetrag
jedoch deutlich geringer als in den 1990er und 2000er Jah-
ren, in denen die Lander nicht weniger als zehnmal Fehl-
betrage zwischen 20 und 30 Milliarden Euro erzielt haben.
Zudem war die Dimension des Finanzierungsdefizits im Jahr
2020 - anders als in fritheren Wirtschaftskrisen — nicht an-
ndhernd mit derjenigen des Bundes vergleichbar.

In den vorangegangenen Ausfiihrungen ist der Finanzie-
rungssaldo stets fiir das Aggregat aller Kommunen in den 13
Flachenldandern dargestellt worden. Bei mehr als 11.000 Ge-
meinden und Gemeindeverbanden und in Anbetracht der
strukturellen und institutionellen Unterschiede zwischen
den Landern, vermittelt der Flachenlanderdurchschnitt je-
doch nur einen sehr groben Eindruck von der finanziellen
Lage und Entwicklung der Kommunen. Aus diesem Grund
wird der Betrachtungsmafstab nachfolgend verringert und
der Finanzierungssaldo der kommunalen Kern- und Extra-
haushalte nach Landern differenziert, bevor in den Kapitel
3 und 4 verschiedene Einnahme- und Ausgabepositionen

in den Blick genommen werden. Aus diesen Darstellungen
lasst sich die Frage beantworten, wie das Haushaltsergebnis
2020 konkret zustande gekommen ist.

In ihrer Gesamtheit haben die Gemeinden und Gemeinde-
verbdnde der 13 Flachenldnder das Jahr 2020 mit einem

Finanzierungsiiberschuss von 26 Euro je Einwohner ab-
geschlossen. Gegeniiber dem Vorjahr hat sich der Finanzie-
rungssaldo 2020 im Durchschnitt aller Flachenldnder um 47
Euro je Einwohner verschlechtert. Der Riickgang des Saldos
ist dabei weit iiberwiegend auf die Kommunen in den west-
deutschen Fldachenldndern zuriickzufiihren. Hier ist der
Finanzierungssaldo im Jahr 2020 im Schnitt um 56 Euro je
Einwohner zuriickgegangen und lag mit 8 Euro je Einwohner
nur noch leicht im positiven Bereich. Die Kommunen in den
ostdeutschen Landern konnten demgegeniiber im Jahr 2020
trotz der Coronakrise einen hohen Finanzierungsiiber-
schuss erzielen, der mit 119 Euro je Einwohner zudem nur

5 Euro je Einwohner geringer ausgefallen ist als im Vorjahr.

Abbildung 3 offenbart grofte Linderunterschiede. Dies gilt
sowohl fiir die Saldenhdhe als auch fiir dessen Entwicklung.
In Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen und Brandenburg
sind die Uberschiisse dabei sehr deutlich ausgefallen. Dies
gilt insbesondere fiir Mecklenburg-Vorpommern, dessen
Kommunen im Jahr 2020 nach Angaben des Statistischen
Bundesamtes einen Finanzierungsiiberschuss von 211 Euro
je Einwohner erzielt haben. In der Zeitreihenbetrachtung
wird deutlich, dass es sich hierbei bezogen auf die Lander-
aggregatwerte um den zweithochsten kommunalen Finan-
zierungsiiberschuss der vergangenen zehn Jahre handelt.
Nur im Jahr 2018 wiesen die Kommunen eines Landes (im
damaligen Fall handelte es sich um Sachsen-Anhalt) mit

ABBILDUNG 3 Finanzierungssaldoniveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019 in den Flachenlandern, in Euro je

Einwohner
Niveau
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216 Euro je Einwohner einen geringfiigig hoheren Uber-
schuss auf. In vier Lindern (Saarland, Baden-Wiirttemberg,
Bayern und Niedersachsen) {iberstiegen die kommunalen
Ausgaben hingegen ihre Einnahmen. Wahrend die Fehlbe-
trage in Niedersachsen, Bayern und Baden-Wiirttemberg
mit 15 bis 33 Euro je Einwohner dabei vergleichsweise mo-
derat ausgefallen sind, trifft dies angesichts eines Finan-
zierungsdefizits von 152 Euro je Einwohner auf das Saarland
nicht zu.

In neun der 13 Flachenldnder lag der kommunale Finan-
zierungssaldo im Jahr 2020 unter dem Vorjahreswert. Be-
sonders deutlich waren die Riickgange in Sachsen-Anhalt,
Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und dem Saarland; in
den genannten Landern ist der Saldo zwischen 90 und 100
Euro je Einwohner schlechter ausgefallen als im Vorjahr.
Dariiber hinaus hatten auch die Kommunen in Nordrhein-
Westfalen (=69 Euro je Einwohner) und Sachsen (=65 Euro
je Einwohner) erhebliche Riickgdnge zu verzeichnen. Um-
gekehrt hat sich die kommunale Finanzlage im Jahr 2020
speziell in Schleswig-Holstein (+106 Euro je Einwohner)
und Mecklenburg-Vorpommern (+157 Euro je Einwohner)
stark verbessert.

Nachdem die kommunalen Ergebnisunterschiede zwischen
2014 und 2018 zumindest bezogen auf die Landeraggregate

stark zuriickgegangen sind,'? ist die Spannweite in den letz-
ten beiden Jahren wieder erkennbar gestiegen und belief
sich im Jahr 2020 zwischen den Flachenldndern auf 362
Euro je Einwohner. Im Zuge der Coronakrise haben die
kommunalen Ergebnisunterschiede damit im Jahr 2020
wieder stark zugenommen, wie die nachfolgende Abbildung
4 erkennen lasst.

Der kommunale Finanzierungssaldo ist ein Indikator der
fiskalischen Nachhaltigkeit. Er zeigt die Tragfdhigkeit der
Haushaltspolitik bzw. deren Veranderung im Zeitverlauf
an. Um die Griinde fiir die Ergebnis- und Entwicklungsun-
terschiede zwischen den Landern zu identifizieren, ist ein
differenzierter Blick auf die kommunalen Einnahmen und
Ausgaben erforderlich. Die detaillierte Analyse der kommu-
nalen Einnahmen und Ausgaben ist Gegenstand der Kapitel
4 und 5. Gleichwohl soll nachfolgend bereits ein erster Ein-
druck davon vermittelt werden, welche einnahme- und
ausgabenseitigen Differenzen hinter den zuvor dargestell-
ten Entwicklungsunterschieden des kommunalen Finanzie-

12 Inden Jahren 2017 und 2018 betrug die Spannweite zwischen dem
Land mit dem hochsten und dem mit dem niedrigsten kommunalen
Finanzierungssaldo je Einwohner nur noch rund 200 Euro je Einwoh-
ner; zu Beginn des Jahrzehnts beliefen sich die Ergebnisunterschiede
zum Teil noch auf anndhernd 600 Euro je Einwohner.

ABBILDUNG 4 Minimum, Mittelwert und Maximum des kommunalen Finanzierungssaldos auf der Ebene der
Landeraggregate im Zeitraum 2011 bis 2020, in Euro je Einwohner
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ABBILDUNG 5 Beitrage zur Entwicklung des kommunalen Finanzierungssaldos 2020: Entwicklung der bereinigten
Gesamteinnahmen und -ausgaben, in Euro je Einwohner (Veranderung des Finanzierungssaldos in

Klammern)
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rungssaldos in den Flachenldndern stehen.’ Erste Einblicke
gibt Abbildung 5, in der zusdtzlich zu der - in Klammern
dargestellten — Veranderung der kommunalen Finanzie-
rungssalden im Jahr 2020 auch die Entwicklung der berei-

13 Bezogen auf die H6he des kommunalen Pro-Kopf-Finanzierungssal-
dos lassen sich aus der Gegeniiberstellung der bereinigten kommuna-
len Gesamteinnahmen und -ausgaben im Landervergleich hingegen
keine relevanten Erkenntnisse ableiten. Ursachlich hierfiir ist, dass
das Niveau der Pro-Kopf-Einnahmen und -ausgaben stark durch den
spezifischen Aufgabenkatalog der Kommunen in den Landern gepragt
ist, der wiederum - zumindest aktuell - keinen Zusammenhang mit
der Hohe des Finanzierungssaldos aufweist.

Ew.) Ew.) Ew.) Ew.) Ew.) (-47¢€/ (-56€/ (-5€/

Ew.) Ew.) Ew.)

B Ausgabenentwicklung ggt. Vorjahr

| BertelsmannStiftung

nigten Gesamteinnahmen und -ausgaben!4 der Kommunen
gegeniiber dem Vorjahreswert abgetragen ist.

Bezogen auf die Gesamtheit der Kommunen in den 13 Fla-

chenldndern ist die Verschlechterung des Finanzierungssal-

dos (=47 Euro je Einwohner) demnach auf das hohe Wachs-

tum der kommunalen Ausgaben zuriickzufiihren, die im

14 Beiden sogenannten ,bereinigten Einnahmen und Ausgaben“ han-
delt es sich um die Summe der kommunalen Einnahmen bzw. Aus-
gaben aus laufender Rechnung und aus Kapitalrechnung, die zur Ver-

meidung von Doppelzdhlungen bei der Zusammenfassung zu einer
Darstellungsebene finanzstatistisch bereinigt werden.
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Jahr 2020 im Schnitt 211 Euro je Einwohner iiber dem Vor-
jahresniveau lagen (+5,9 Prozent).'s Der starke Ausgaben-
anstieg konnte nur zum Teil durch die ebenfalls deutliche
Zunahme der kommunalen Einnahmen (+164 Euro je Ein-
wohner bzw. +4,5 Prozent) aufgefangen werden.

In den ostdeutschen Kommunen ist sowohl der Anstieg der
Ausgaben (+126 Euro je Einwohner) als auch der Einnahmen
(+121 Euro je Einwohner) im Schnitt deutlich geringer aus-
gefallen als in den westdeutschen Kommunen (bereinigte
Einnahmen: +172 Euro je Einwohner; bereinigte Ausgaben:
+227 Euro je Einwohner). In Anbetracht der ausgepragten
Landerunterschiede bei der Ausgaben- und Einnahmeent-
wicklung sind die Gruppenmittelwerte jedoch nur sehr ein-
geschrankt aussagekraftig. Trotz der Unterschiede ist die
Entwicklungsrichtung der kommunalen Einnahmen und
Ausgaben in allen Landern dieselbe gewesen: In jedem Land
sind die Einnahmen im Jahresverlauf gestiegen. In keinem
Land sind die Ausgaben gesunken. In Anbetracht der Wirt-
schaftskrise ist dies eine durchaus iiberraschende Beobach-
tung.

Die Verdnderung der Pro-Kopf-Gesamteinnahmen reichte
von +13 Euro im Saarland bis hin zu +379 Euro in Schleswig-
Holstein und wies somit eine Spannweite von 366 Euro je
Einwohner auf. Mit Blick auf die bereinigten Gesamtaus-
gaben war die Differenz zwischen dem starksten Anstieg
(Schleswig-Holstein: +272 Euro je Einwohner) und der ge-
ringsten Zunahme (Thiiringen: +88 Euro je Einwohner) mit
184 Euro je Einwohner erkennbar geringer.

15 Seit der mit dem Berichtsjahr 2011 erfolgten Ausweitung der kassen-
statistischen Erhebung auf die kommunalen Kern- und Extrahaus-
halte handelt es sich hierbei um den héchsten kommunalen Ausga-
benzuwachs.
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4. Kommunale Einnahmen

Nachdem im vorangegangenen Kapitel bereits ein erster
Eindruck von der Entwicklung der kommunalen Gesamtein-
nahmen vermittelt wurde, werden zentrale Einnahmearten
nun separat und landervergleichend in den Blick genom-
men. Dies sind Steuern, allgemeine Zuweisungen (d. h. Zu-
weisungen, die weder in Zusammenhang mit einer konkre-
ten Aufgabe gewdhrt werden noch mit einer Zweckbindung
versehen sind), aufgabenbezogene Zuweisungen sowie
Gebiihren und Beitrige. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit
werden die Landerwerte dabei stets entsprechend ihrer
Pro-Kopf-Hohe im Jahr 2020 sortiert dargestellt.

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes beliefen sich
die bereinigten Gesamteinnahmen der Gemeinden und Ge-
meindeverbande im Jahr 2020 im Flachenlanderdurchschnitt
auf 3.835 Euro je Einwohner. Auf der Landerebene reichte
die Spanne dabei von 2.670 Euro je Einwohner im Saarland
bis hin zu 4.315 Euro je Einwohner in Nordrhein-Westfalen.

Demzufolge sind die bereinigten Einnahmen der Kommu-
nen im Jahr 2020 trotz der Coronapandemie und der hiermit
verbundenen gravierenden Folgen - insbesondere - fiir die
kommunalen Steuereinnahmen deutlich gestiegen. Bezogen
auf die Gesamtheit der 13 Flachenldnder ergibt sich eine
Zunahme um 164 Euro je Einwohner (+4,5 Prozent). Zum
Vergleich: Im Zuge der Banken- und Wirtschaftskrise sind
die bereinigten Einnahmen der deutschen Kommunen im
Jahr 2009 per Saldo noch um 67 Euro je Einwohner zuriick-
gegangen (-2,9 Prozent).16

Dass die kommunalen Einnahmen im Jahr 2020 trotz des
starken Wirtschaftseinbruchs deutlich gestiegen sind, ist
einzig und allein auf die Entlastungs- und Unterstiitzungs-

16 Die Zahlen fiir 2009 beziehen sich auf die kommunalen Kernhaus-
halte, da die Einnahmen und Ausgaben der kommunalen Extrahaus-
halte zum damaligen Zeitpunkt noch nicht im Rahmen der viertel-
jahrlichen Kassenergebnisse erfasst wurden.

mafnahmen von Bund und Lidndern zuriickzufiihren. Allein
der - hélftig von Bund und Landern finanzierte — pauschale
Ausgleich der Gewerbesteuermindereinnahmen (10,842 Mil-
liarden Euro bzw. 141 Euro je Einwohner) sowie die riickwir-
kend zum 1. Januar 2020 erfolgte dauerhafte Anhebung der
Bundesbeteiligung an den kommunalen Kosten der Unter-
kunft (rd. 2,9 Milliarden Euro bzw. 39 Euro je Einwohner) ist
fiir die Kommunen der 13 Flachenldnder mit zusatzlichen
Einnahmen in Hohe von rund 13,83 Milliarden Euro bzw. 180
Euro je Einwohner verbunden gewesen. Mit anderen Worten:
Ohne die genannten Mafnahmen waren die Einnahmen der
Kommunen im Jahr 2020 nicht gestiegen, sondern gegen-
Uiber dem Vorjahresniveau um 16 Euro je Einwohner bzw.
0,4 Prozent gesunken.

Anhand von Abbildung 6 wird zudem deutlich, dass die
kommunalen Einnahmen im Jahr 2020 in allen 13 Flachen-
landern gestiegen sind. Die Abbildung lasst jedoch erheb-
liche Entwicklungsunterschiede zwischen den einzelnen
Liandern erkennen: Am geringsten ist das Einnahmewachs-
tum demnach im Saarland sowie in Sachsen-Anhalt ausge-
fallen; hier lagen die bereinigten Einnahmen der Gemein-
den und Gemeindeverbdnde im Jahr 2020 ,,nur* 13 bzw. 27
Euro je Einwohner {iber dem Vorjahresniveau (+0,5 bzw.
+0,8 Prozent). In Schleswig-Holstein und Mecklenburg-
Vorpommern sind die kommunalen Einnahmen im vergan-
genen Jahr hingegen stark gestiegen; in Mecklenburg-Vor-
pommern belief sich die Zunahme per Saldo auf 311 Euro je
Einwohner (+9,4 Prozent) und in Schleswig-Holstein sogar
auf 379 Euro je Einwohner (+11,3 Prozent).

Wie bemerkenswert die kommunale Einnahmeentwicklung

des Jahres 2020 ist, wird nochmals deutlicher, wenn man
die aktuelle Entwicklung in den Kontext der Vorjahre stellt.
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ABBILDUNG 6 Bereinigte Gesamteinnahmen - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner
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ABBILDUNG 7 Veranderung der bereinigten Einnahmen im Zeitraum 2012 bis 2020 (jew. Entwicklung gegentiber

Vorjahreszeitraum), in Euro je Einwohner
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Bezogen auf den Zeitraum seit 20127 sind die Pro-Kopf-Ge-
samteinnahmen der kommunalen Kern- und Extrahaushal-
te nur im Jahr 2016 starker gestiegen (Abbildung 7).

Im Ubrigen sind die bereinigten Einnahmen der kommuna-
len Kernhaushalte (ohne Extrahaushalte) im Jahr 2020 nach

17 Da die Extrahaushalte erst seit dem Jahr 2011 Bestandteil der finanz-
statistischen Erfassung des 6ffentlichen Gesamthaushalts sind, lie-
gen die Entwicklungszahlen fiir das Aggregat der kommunalen Kern-
und Extrahaushalte erst seit 2012 vor.

16
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Angaben des Statistischen Bundesamtes im Flachenlander-
durchschnitt mit +173 Euro je Einwohner sogar etwas star-
ker gestiegen als der Summenwert der kommunalen Kern-
und Extrahaushalte. Die Einnahmen der Extrahaushalte
sind gegeniiber dem Vorjahresniveau demgegeniiber per
Saldo um rund 10 Euro je Einwohner gesunken. Bezogen auf
die Gesamtheit der Kommunen in den 13 Flachenldandern ist
der Anteil der Extrahaushalte an den bereinigten Einnah-
men im Jahr 2020 um 0,5 Prozent auf 5,5 Prozent gesunken.
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TEXTBOX 1 Statistische Effekte kommunaler
Finanzausgleichsumlagen

Mit Blick auf die Interpretation der in Abbildung 6 dargestellten
Kassenergebnisse ist auf einen verzerrenden Effekt hinzuweisen:
In den meisten Flachenldndern wird von besonders steuer- bzw.
finanzstarken Kommunen eine sogenannte ,Finanzausgleichs-
umlage” erhoben. Das Aufkommen aus der Umlage verbleibt
dabei zumeist im kommunalen Bereich und wird z. B. genutzt,
um die Finanzausgleichsmasse zu starken. Lediglich in Baden-
Wiirttemberg flieBt ein Teil des Aufkommens traditionell in den
Landeshaushalt. Im Jahr 2020 belief sich der Landesanteil am
Aufkommen der Finanzausgleichsumlage auf 14,87 Prozent bzw.
mehr als 700 Millionen Euro.

Sofern die kommunalen Ausgaben fiir die Umlage in der Finanz-
statistik als Zahlung ,an das Land" gebucht werden (z. B. unter
den Positionen ,allgemeine Zuweisungen an das Land“ oder
,allgemeine Umlagen an das Land"),® sind die bereinigten kom-
munalen Einnahmen sowohl mit Blick auf die Héhe als auch hin-
sichtlich ihrer Struktur durch die Finanzausgleichsumlage ver-
zerrt. Dasselbe gilt analog fur die bereinigten Gesamtausgaben.
In diesem Fall werden sowohl die Gesamteinnahmen als auch die
Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande systematisch
zu hoch ausgewiesen, da die Bereinigung um Zahlungen von bzw.
an Kommunen de facto unvollstandig ist.

18 Die finanzstatistische Einordnung als ,,Zahlung an das Land“ hat den
Hintergrund, dass die entsprechenden Zahlungen, obwohl sie letztend-
lich wieder in den kommunalen Bereich zurickflieBen, haushaltsrecht-
lich einen ,Umweg" Giber den Landeshaushalt (z. B. Gber die Finanzaus-
gleichsmasse) machen.

Abbildung 8 gibt einen Uberblick {iber die Zusammenset-
zung der kommunalen Gesamteinnahmen im Jahr 2020.%
Bezogen auf den Durchschnitt der Flachenldnder stellten
die Steuereinnahmen mit 1.279 Euro je Einwohner (27,3

19 Die bereinigten Einnahmen ergeben sich, indem die Summe der von
den kommunalen Kern- und Extrahaushalten erzielten Bruttoein-
nahmen um Zahlungen von gleicher Ebene (d. h. um Zahlungen, die
Kommunen von anderen Kommunen erhalten haben und die im Falle
einer Beriicksichtigung doppelt erfasst wiirden, z. B. Einnahmen aus
allgemeinen Umlagen von Kommunen) bereinigt werden. Die nach
Zahlungsarten differenzierte Darstellung der Einnahmen enthélt da-
her neben den ,,positiven Einnahmen (aus Steuern, allgemeinen Zu-
weisungen etc.) auch die von den anderen Einnahmen abzuziehende -
und daher negative - Position ,,Zahlungen von gleicher Ebene®.

Ob ein derartiger Effekt vorliegt bzw. wie stark er gegebenen-
falls ist, hangt neben der finanzstatistischen Verbuchung der
kommunalen Umlagezahlungen maRgeblich auch von der Hohe
des Aufkommens ab. In fast allen Landern halt sich das Ausmaf3
der Verzerrung angesichts des - in Relation zu den kommunalen
Gesamteinnahmen und -ausgaben - eher geringen Umlageauf-
kommens in sehr engen Grenzen. Im Hinblick auf Baden-Wiirt-
temberg trifft dies jedoch nicht zu: GemaR der vierteljahrlichen
Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes beliefen sich die
Zuweisungen, die im Jahr 2020 tber die Finanzausgleichsum-
lage von den Kommunen selbst finanziert wurden, hier auf mehr
als vier Milliarden Euro. Dies entspricht einem Pro-Kopf-Wert
von 360 Euro bzw. rund 8,9 Prozent der bereinigten Gesamt-
einnahmen, um den diese in der Statistik ,zu hoch ausgewiesen*
werden; dasselbe gilt fiir die kommunalen Gesamtausgaben. De
facto belaufen sich die um Zahlungen von gleicher Ebene berei-
nigten Gesamteinnahmen in Baden-Wirttemberg demnach auf
rund 3.670 Euro je Einwohner anstatt der in der Kassenstatistik
ausgewiesenen 4.031 Euro je Einwohner. Flr die bereinigten
Ausgaben ergibt sich durch die Bereinigung um den skizzierten
Effekt ein Betrag von rund 3.700 statt 4.064 Euro je Einwohner.

Der verzerrende Einfluss des Aufkommens aus der Finanzaus-
gleichsumlage beschrankt sich jedoch nicht nur auf die Hohe
der Gesamteinnahmen (und -ausgaben), sondern er erstreckt
sich darliber hinaus auch auf die - mit den Mitteln der Finanz-
ausgleichsumlage - finanzierten Zuweisungen an die Gemein-
den und Gemeindeverbande (v. a. Schllsselzuweisungen sowie
im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs gewahrte Zweck-
zuweisungen), die im Falle einer vollstandigen Bereinigung um
Zahlungen von gleicher Ebene entsprechend geringer ausfallen
wiurden. Eine derartige Bereinigung kann jedoch im Rahmen des

vorliegenden Berichts nicht geleistet werden.

Prozent der kommunalen Bruttoeinnahmen von 4.691 Euro

je Einwohner)?° die fiskalisch bedeutsamste kommunale

Einnahmeart dar, gefolgt von den aufgabenbezogenen Zu-

weisungen (inkl. Kostenerstattungen) mit 1.202 Euro je

Einwohner (25,6 Prozent) und den allgemeinen Zuweisun-

gen (870 Euro je Einwohner bzw. 18,6 Prozent). Uber Ge-

20 Da nicht alle Einnahme- und Ausgabenpositionen um samtliche Zah-

lungen von gleicher Ebene (hierbei handelt es sich um Zahlungen,

die eine Kommune von einer oder mehreren anderen Kommunen er-
hélt) ,,bereinigt* werden kénnen, beziehen sich die Anteilswerte auf
die kommunalen Bruttoeinnahmen. Hierbei handelt es sich um den
noch nicht um Zahlungen von gleicher Ebene bereinigten Summen-

wert aller kommunalen Einnahmen aus laufender Rechnung sowie
aus Vermogensrechnung.
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biithren und Beitrdge vereinnahmten die Kommunen im
Jahr 2020 in ihren Kern- und Extrahaushalten im Mit-
tel 425 Euro je Einwohner (9,1 Prozent). Durchschnittlich
194 Euro je Einwohner (4,1 Prozent) entfielen auf kom-
munale Finanzeinnahmen (d. h. Einnahmen aus Zinsen,
wirtschaftlicher Betdtigung etc.). Die von den Bruttoein-
nahmen abzuziehenden Zahlungen von gleicher - d. h.
kommunaler - Ebene beliefen sich im Jahr 2020 im Fla-
chenldnderdurchschnitt auf 857 Euro je Einwohner. Den
grofiten Teil dieser Einzahlungen bildeten die Einzahlun-
gen aus allgemeinen Umlagen von Gemeinden und Ge-
meindeverbdnden, deren Volumen sich im vergangenen
Jahr im Durchschnitt der Kommunen aller 13 Flachenlan-
der auf 610 Euro je Einwohner beziffert; bezogen auf die
gesamten Zahlungen von gleicher Ebene entspricht dies
einem Anteil von 71,2 Prozent.

Die kommunale Einnahmestruktur weist weiterhin deutlich
sichtbare Ost-West-Unterschiede auf, wie Abbildung 8
erkennen ldsst. Die Unterschiede betreffen dabei haupt-
sdchlich die kommunalen Einnahmen aus Steuern sowie

aus allgemeinen und aufgabenbezogenen Zuweisungen. Mit
840 Euro je Einwohner verfiigten die ostdeutschen Kom-
munen im Jahr 2020 im Schnitt nur iiber 61,6 Prozent der
durchschnittlichen kommunalen Steuereinnahmen in den
westdeutschen Flachenldndern (1.364 Euro je Einwohner).
Ein Grofiteil der Steuerschwache wird den ostdeutschen
Kommunen durch hohere Zuweisungen ausgeglichen. Bei
den Zuweisungen mit Aufgabenbezug betrug ihr Vorsprung
im Jahr 2020 per Saldo 283 Euro je Einwohner bzw. 24,5
Prozent (1.439 gegeniiber 1.156 Euro je Einwohner). Bei den
allgemeinen Zuweisungen war der Unterschied im vergan-
genen Jahr weniger grof; hier lag das Einnahmenniveau der
ostdeutschen Kommunen mit durchschnittlich 956 Euro je
Einwohner etwa 12 Prozent iiber dem westdeutschen Wert
(854 Euro je Einwohner).

Zusatzlich zur Einnahmehohe und -struktur gibt Abbildung
9 einen nach Einnahmearten differenzierten Uberblick
iber die Entwicklung der kommunalen Einnahmen im Jahr
2020. In diesem Zusammenhang treten sowohl die fiskali-
schen Folgen der Coronakrise als auch die staatlichen

ABBILDUNG 8 Bereinigte Einnahmen nach Einnahmearten - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019,
in Euro je Einwohner; Summenwert der bereinigten Einnahmen in Klammern

Niveau
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88
I
4.000 194 192
203
3.000
2.000
870
1.000
0
-1.000
FL insges. westdt. FL ostdt. FL
(3.835 €/Ew.) (3.893 €/Ew.) (3.534 €/Ew.)

Zahlungen von gleicher Ebene Steuern

Gebiihren und Beitrage I Finanzeinnahmen

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)
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UnterstiitzungsmaRfnahmen fiir die Kommunen deutlich
zutage: Infolge des Wirtschaftseinbruchs sind im Jahr 2020
die kommunalen Steuereinnahmen erkennbar gesunken.
Im Flachenldnderdurchschnitt belief sich der Riickgang der
Einnahmen aus Steuern und steuerdhnlichen Einnahmen
auf 79 Euro je Einwohner bzw. 5,8 Prozent.?!

Erkennbar gesunken sind dariiber hinaus die kommunalen
Einnahmen aus Gebiihren und Beitragen. Ursachlich hier-
fiir war die pandemiebedingte Schliefung kommunaler Ein-
richtungen (z. B. Museen, Schwimmbadder, Kinderbetreu-
ungseinrichtungen), die Gebiihren- und Beitragsausfalle
nach sich gezogen haben. Im Flachenlanderdurchschnitt
belief sich der Riickgang der Gebiihren und Beitrdge auf 33
Euro je Einwohner (-7,2 Prozent).

Aufgrund staatlicher Unterstiitzungsmafnahmen fiir die
Gemeinden und Gemeindeverbdnde sind die kommunalen
Einnahmen aus Zuweisungen im vergangenen Jahr kraftig
gestiegen.

- Die allgemeinen Zuweisungen legten im Flachenlander-
durchschnitt um 180 Euro je Einwohner zu (+26,1 Prozent).
Der Grofteil des Anstiegs ging dabei auf die Zuweisungen
zuriick, die die Kommunen zum Ausgleich ihrer Gewerbe-
steuermindereinnahmen erhalten haben (141 Euro je Ein-
wohner).

- Die aufgabenbezogenen Zuweisungen (einschliefilich
Kostenerstattungen, Kostenersatz und Leistungsbeteili-
gungen des Bundes) legten im Jahr 2020 im Fldchenldan-
derdurchschnitt um 108 Euro je Einwohner zu (+9,9 Pro-
zent). Etwas mehr als ein Drittel der Zunahme ist dabei
auf die riickwirkend zum 1. Januar 2020 beschlossene
Erh6ohung der Bundesbeteiligung an den kommunalen
Kosten der Unterkunft nach dem SGB II zuriickzufiihren.
Dartiiber hinaus sind unter dieser Position auch die Er-
stattungen enthalten, mit denen sich die Lander an den
finanziellen Lasten der Kommunen aufgrund von Bei-
tragsausfdllen beteiligt haben.

21 Der Summenwert der kommunalen Einnahmen aus Steuern und
steuerdhnlichen Abgaben wird in der Kassenstatistik durch das
Statistische Bundesamt in der Nettoposition - d. h. nach Abzug der
Gewerbesteuerumlage - ausgewiesen. Bezogen auf das Bruttoauf-
kommen lagen die kommunalen Steuereinnahmen im Jahr 2020 rund
8,9 Prozent unter dem Vorjahreswert. Die Differenz ist auf den zuvor
dargestellten Wegfall der erhhten Gewerbesteuerumlage in den
westdeutschen Landern zuriickzufiihren, iber die die Kommunen an
den Kosten der deutschen Einheit beteiligt wurden. Die Entwicklung
des Nettosteueraufkommens ist insoweit durch den beschriebenen
Sondereffekt der Umlageabsenkung verzerrt.

Die beschriebenen Entwicklungen zeigen, dass die Corona-
krise im Jahr 2020 eine erkennbare Veranderung der kom-
munalen Einnahmestruktur nach sich gezogen hat: Wah-
rend der Anteil der Einnahmen aus Steuern und Entgelten
an den kommunalen Bruttoeinnahmen im Jahr 2020 mit
27,3 bzw. 9,1 Prozent in Summe 4,2 Prozentpunkte unter
dem Vorjahreswert lag,>? ist der Anteilswert der allgemei-
nen und aufgabenbezogenen Zuweisungen im gleichen
Zeitraum um 4,4 Prozent auf 18,6 bzw. 25,6 Prozent gestie-
gen.?

Die nach Zahlungsarten differenzierte Darstellung ldsst
auch im Hinblick auf die Einnahmeentwicklung deutliche
Strukturunterschiede zwischen den Kommunen der west-
und ostdeutschen Fldchenldnder erkennen. Dies betrifft
zum einen die Entwicklung der Einnahmen aus Steuern und
allgemeinen Zuweisungen. Aufgrund ihrer im Vergleich mit
den westdeutschen Kommunen noch immer bestehenden
relativen Steuerschwadche, ist der krisenbedingte Riickgang
der Steuereinnahmen im vergangenen Jahr in den neuen
Landern mit -0 Euro je Einwohner etwas geringer ausge-
fallen als in den westdeutschen Flachenldndern (-82 Euro
je Einwohner).24 Des Weiteren spiegelt sich die relative
Steuerschwdche im Jahr 2020 aufgrund des pauschalen
Ausgleichs der Gewerbesteuermindereinnahmen auch in
einer deutlich geringeren Zunahme der allgemeinen Zuwei-
sungen wider (+139 gegeniiber +188 Euro je Einwohner).2
Demgegeniiber sind die aufgabenbezogenen Zuweisungen
der ostdeutschen Kommunen mit +175 Euro je Einwohner
weitaus stdrker gestiegen als in den Gemeinden und Ge-
meindeverbanden der westdeutschen Flachenldnder (+96
Euro je Einwohner).

Ein Grofteil der Landerunterschiede bei den Gesamtein-
nahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande lasst sich
auf die zwischen den Landern stark divergierenden kom-

22 In 2019 machten die Steuern noch 30,3 Prozent und die Einnahmen
aus Gebiihren und Beitrdgen noch 10,2 Prozent der kommunalen
Bruttoeinnahmen aus.

23 Im Vorjahr belief sich ihr Anteil an den kommunalen Bruttoeinnah-
men noch auf 15,4 bzw. 24,4 Prozent.

24 Inder prozentualen Betrachtung war der Steuerriickgang in Ost-
deutschland hingegen mit —6,7 Prozent sogar etwas stdrker als in den
Kommunen der westdeutschen Flachenldnder (-5,7 Prozent).

25 Waidhrend die Gemeinden der westdeutschen Flachenldnder im Jahr
2020 zum Ausgleich ihrer Gewerbesteuerausfélle im Schnitt Aus-
gleichszuweisungen in H6he von 154 Euro je Einwohner erhalten
haben, betrugen die entsprechenden Ausgleichszuweisungen der ost-
deutschen Kommunen nur rund 75 Euro je Einwohner.
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ABBILDUNG 9 Steuereinnahmen (netto) - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

munalen Steuereinnahmen?® zuriickfiihren. Bezogen auf die
Nettosteuereinnahmen der Kommunen reichte die Spanne
im Jahr 2020 auf der Landerebene von 810 Euro je Einwoh-
ner in Sachsen-Anhalt bis hin zu 1579 Euro je Einwohner in
Hessen; die hessischen Kommunen verfiigten somit iiber
fast doppelt so hohe Steuereinnahmen wie die Gemeinden
in Sachsen-Anhalt.

Analog zur raumlichen Verteilung der Wirtschaftskraft sind
die kommunalen Steuereinnahmen durch ein ausgepragtes
West-Ost- sowie Stid-Nord-Gefdlle gekennzeichnet. Be-
sonders steuerstark waren die Kommunen in Stiddeutsch-
land (Hessen, Bayern und Baden-Wiirttemberg), gefolgt
von den nordrhein-westfilischen Kommunen. Hier verein-
nahmten die Gemeinden im Jahr 2020 im Schnitt Steuern
in Hohe von 1.354 bis 1.579 Euro je Einwohner. Ein mittleres
Niveau wiesen die Steuereinnahmen der Gemeinden in den
ibrigen westdeutschen Flachenldndern auf. Hier belief sich
das durchschnittliche Pro-Kopf-Aufkommen im Jahr 2020
auf Werte zwischen 1.050 und rund 1.250 Euro. Bezogen auf
die westdeutschen Flachenldander waren die Kommunen im
Saarland dabei besonders steuerschwach. Mit 1.067 Euro je
Einwohner verfiigten allerdings auch sie iiber deutlich h6-
here Steuereinnahmen als die Kommunen in Brandenburg,
26 Diese setzen sich zusammen aus den Einnahmen der Gemeindesteu-
ern (Grundsteuer A und B sowie Gewerbesteuer abziiglich der Aus-
gaben fiir die Gewerbesteuerumlage), den Gemeindeanteilen an den

Gemeinschaftssteuern (Einkommen- und Umsatzsteuer) sowie den
sonstigen Gemeindesteuern (u. a. Hundesteuer).
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dem ostdeutschen Land mit den steuerstarksten Kommu-
nen (908 Euro je Einwohner).

Anhand von Abbildung 9 ldsst sich zudem erkennen, in
welchen Landern der Riickgang der kommunalen Steuer-
einnahmen im Jahr 2020 besonders umfassend ausgefallen
ist. Wenig iiberraschend hatten demnach insbesondere die
Lander mit den steuerstarksten Kommunen hohe Minder-
einnahmen zu verzeichnen; dies gilt insbesondere fiir die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen (-100 Euro je Einwoh-
ner bzw. -6,9 Prozent) und Baden-Wiirttemberg (-106 Euro
je Einwohner bzw. —7,0 Prozent), wahrend der Aufkom-
mensriickgang in Hessen, dem Land mit den steuerstarks-
ten Gemeinden, mit 77 Euro je Einwohner bzw. 4,6 Prozent
leicht unter dem Flachenldanderdurchschnitt lag. Prozen-
tual am stdrksten ist der Aufkommensriickgang in Sachsen
(-86 Euro je Einwohner bzw. —9,3 Prozent) und Branden-
burg (=72 Euro je Einwohner bzw. -7,3 Prozent) ausgefal-
len. In Mecklenburg-Vorpommern sowie im Saarland haben
die Kommunen im Jahr 2020 demgegeniiber per Saldo nur
geringe Steuermindereinnahmen verzeichnet: In Mecklen-
burg-Vorpommern belief sich der Aufkommensriickgang
auf 18 Euro je Einwohner (-2,2 Prozent) und im Saarland
lagen die kommunalen Steuereinnahmen nach Angaben
des Statistischen Bundesamtes nur 6 Euro bzw. 0,6 Prozent
unter dem Vorjahresniveau. Heraus stachen bei der Pro-
Kopf-Aufkommensentwicklung die Kommunen in Schles-
wig-Holstein. Trotz der massiven Wirtschaftskrise und
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ABBILDUNG 10 Kommunale Steuereinnahmen auf der Ebene der Linderaggregate im Zeitraum 2011 bis 2020,

in Euro je Einwohner
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gegen den allgemeinen Trend legten ihre Steuereinnahmen
im Jahr 2020 zu und lagen per Saldo 43 Euro je Einwohner
bzw. 3,3 Prozent {iber dem Niveau von 2019.

Anhand der Zeitreihenbetrachtung in Abbildung 10 wird
deutlich, dass die kommunalen Steuereinnahmen infolge
ihres krisenbedingten Riickgangs von 2020 deutlich hinter
das Niveau von 2018 zuriickgefallen sind. Dies gilt fiir die
Steuereinnahmen der Kommunen in den westdeutschen Fla-
chenldndern ebenso wie fiir die ostdeutschen Gemeinden.

In der Zeitreihenbetrachtung tritt zudem die anhaltende
Steuerschwadche der ostdeutschen Gemeinden und Gemein-
deverbande deutlich zutage. In der vergangenen Dekade ver-
einnahmten die Kommunen hier im Schnitt nur zwischen
56,5 Prozent (2012) und 62,2 Prozent (2019) des Pro-Kopf-
Aufkommens der Kommunen in den westdeutschen Fla-
chenldndern. Auch der Steuereinbruch des vergangenen
Jahres hat nicht zu einer Anndherung der Aufkommens-
situation beigetragen.?’

Der Riickgang der kommunalen Steuereinnahmen um 79

Euro je Einwohner im Jahr 2020 ist zum weitaus grofiten Teil
auf die negative Entwicklung bei der Gewerbesteuer zuriick-
27 Prozentual ist der Abstand im Jahr 2020 sogar erstmals seit 2015 wie-

der groRer geworden: Mit 840 Euro je Einwohner entsprach das ost-
deutsche Aufkommen im vergangenen Jahr rund 61,6 Prozent des

westdeutschen Flachenldnderdurchschnitts (1364 Euro je Einwohner).

2019 war der entsprechende Wert mit 62,2 Prozent noch etwas hoher.
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zufiihren, wie Abbildung 11 deutlich macht. Deren Aufkom-
men ist im Jahr 2020 im Flachenldanderdurchschnitt um 65
Euro je Einwohner auf 489 Euro je Einwohner gesunken; dies
entspricht einem Minus von 11,7 Prozent.?® Dariiber hinaus
ist im Jahr 2020 auch das Aufkommen aus dem Gemeinde-
anteil an der Einkommensteuer unter das Vorjahresniveau
gefallen. Allerdings ist der Riickgang mit 22 Euro je Einwoh-
ner (-4,3 Prozent) sowohl absolut als auch prozentual deut-
lich geringer ausgefallen als bei der Gewerbesteuer. Im Er-
gebnis wies der Einkommensteueranteil im Jahr 2020 fiir
die Kommunen in den 13 Flachenldndern ein héheres fiska-
lisches Gewicht auf als die Gewerbesteuer, was eine in der
Langzeitbetrachtung ungewohnliche Konstellation ist.

Das Aufkommen der iibrigen kommunalen Steuerarten hat
sich im Jahr 2020 demgegeniiber nur geringfiigig verdndert.
Dies gilt auch fiir den Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer.
Zwar ist das Umsatzsteueraufkommen im Jahr 2020 auf-
grund der - stabilisierungspolitisch motivierten - voriiber-
gehenden Absenkung des Umsatzsteuersatzes auf 16 bzw.

5 Prozent deutlich gesunken. Allerdings hat der Bund den
Landern und Kommunen die hiermit verbundenen Steuer-
ausfille vollstandig erstattet.2?

28 Bezogen auf das Bruttoaufkommen der Gewerbesteuer - d. h. ohne
den verzerrenden Einfluss des Wegfalls der erh6hten Gewerbesteuer-
umlage in den westdeutschen Landern - belief sich der Riickgang im
vergangenen Jahr sogar auf 117 Euro je Einwohner bzw. 17,8 Prozent.

29 G.V.29.6.2020 BGBI.IS. 1512 (Nr. 31).
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ABBILDUNG 11 Steuereinnahmen (netto) - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019 nach Steuerarten, in Euro
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Zum Ausgleich ihrer Steuerschwache erhalten die ostdeut-
schen Kommunen héhere Zuweisungen vom Land. Die nicht
mit einer Vorgabe im Hinblick auf den Verwendungszweck
versehenen allgemeinen Zuweisungen3° beliefen sich im
Jahr 2020 im Durchschnitt der fiinf ostdeutschen Lander auf
956 Euro je Einwohner (Abbildung 12). Das Zuweisungsniveau
lag damit 102 Euro je Einwohner bzw. 11,9 Prozent tiber dem
westdeutschen Durchschnitt (854 Euro je Einwohner).

Wie zuvor bereits erlautert wurde, sind die allgemeinen Zu-
weisungen im Jahr 2020 jedoch stark durch die Unterstiit-
zungsleistungen verzerrt, die die Kommunen zur Abmilde-
rung der finanziellen Auswirkungen der Coronapandemie
von Bund und Landern erhalten haben. In diesem Zusam-
menhang ist insbesondere auf den pauschalen Ausgleich
der Gewerbesteuermindereinnahmen hinzuweisen, dessen
Volumen sich bezogen auf die Kommunen der 13 Flachen-
lander auf 10,84 Milliarden Euro (141 Euro je Einwohner)
belief und dessen Mittel in den - in Abbildung 12 dargestell-
ten - allgemeinen Zuweisungen enthalten sind. Dieser
Mafinahmeneffekt spiegelt sich auch sehr deutlich in der
Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen wider. Die mit
Abstand hochsten Zuwdchse verzeichneten demnach die -
unter den Flachenldndern besonders gewerbesteuerstarken —

30 Summe der Schliissel-, Bedarfs- und sonstigen allgemeinen Zuwei-
sungen sowie der Ausgleichsleistungen vom Land (u. a. Ausgleichs-
leistungen nach dem Familienleistungsausgleich).
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Kommunen in Hessen (+255 Euro je Einwohner bzw. +40,6
Prozent), Baden-Wiirttemberg (+222 Euro je Einwohner
bzw. +24,1 Prozent) sowie Bayern (+192 Euro je Einwohner
bzw. +40,8 Prozent).

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes haben die
Kommunen in Baden-Wiirttemberg im Jahr 2020 die mit
Abstand hochsten allgemeinen Zuweisungen aller 13 Fla-
chenldnder erhalten. Mit 1144 Euro je Einwohner lag ihr
Niveau fast ein Drittel iiber dem Flachenldnderdurchschnitt
und nahezu drei Viertel iiber dem Niveau der bayerischen
Kommunen, die mit 663 Euro je Einwohner im Landerver-
gleich die geringsten allgemeinen Zuweisungen verein-
nahmt haben. Das hohe Zuweisungsniveau in Baden-Wiirt-
temberg ist jedoch, wie in Textbox 1 erldutert, zu einem
wesentlichen Teil darauf zuriickzufiihren, dass die Kom-
munen einen grofen Teil der Finanzausgleichsmasse (und
somit auch der allgemeinen Zuweisungen) iiber die von
ihnen erhobene Finanzausgleichsumlage selbst finanzieren.

An dieser Stelle muss auf den Effekt unterschiedlicher Sys-
teme des kommunalen Finanzausgleichs in den Landern
hingewiesen werden. Die Lander treffen eigenverantwort-
lich die Entscheidung, in welchem Anteil sie die Mittel des
Finanzausgleichs tiber Schliissel- oder Zweckzuweisungen
verteilen. Beide Einnahmepositionen stellen in gewissem
MafRe , kommunizierende R6hren* dar.
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ABBILDUNG 12 Allgemeine Zuweisungen - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
BW 1.144
BB 1.092
SN 955
TH 937
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BY 663
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westdt. FL 854
ostdt. FL 956
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

Erganzend zum vorangegangenen Landervergleich der all-
gemeinen Zuweisungen ist in Abbildung 13 die Héhe und
Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen im Jahr 2020
nach Zuweisungsarten differenziert dargestellt. Die Ab-
bildung verdeutlicht, dass die Zuweisungsentwicklung des
Jahres 2020 zum weit iberwiegenden Teil durch den starken
Anstieg der bei den ,,;sonstigen allgemeinen Zuweisungen“
erfassten Einnahmen geprdgt wurde. Deren Niveau ist im
vergangenen Jahr im Flachenldnderdurchschnitt um 150
Euro je Einwohner (+144,2 Prozent) auf 254 Euro je Einwoh-
ner gestiegen.3!

Den mit Abstand grolten Teil der allgemeinen Zuweisungen
machen traditionell die Schliisselzuweisungen aus, die die
Gemeinden und Gemeindeverbande aus dem kommunalen
Finanzausgleich erhalten. Im Jahr 2020 beliefen sich die
hiermit verbundenen Einnahmen im Flachenldnderdurch-
schnitt auf 566 Euro je Einwohner; dies entspricht rund
zwei Dritteln der gesamten allgemeinen Zuweisungen (nach
einem Anteil von drei Vierteln im Jahr 2019). Das Volumen
der Schliisselzuweisungen ist im Jahr 2020 zwar ebenfalls

31 Unter dieser Position wurden im Jahr 2020 neben den Gewerbesteu-
erausgleichszuweisungen beispielsweise die Mittel im Gesamtvolu-
men von 342 Millionen Euro verbucht, die in Nordrhein-Westfalen
auf der Grundlage des Gesetzes zur Gewdhrung von Sonderhilfen an
die am Starkungspakt teilnehmenden Gemeinden (Sonderhilfenge-
setz Starkungspakt) an die leistungsberechtigten Gemeinden ausge-
zahlt wurden.

Entwicklung
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deutlich gestiegen, doch mit +32 Euro je Einwohner (+6,0
Prozent) ist ihre Entwicklungsdynamik weitaus geringer
ausgefallen als diejenige der sonstigen allgemeinen Zu-
weisungen. Infolge der Funktionsweise der kommunalen
Finanzausgleiche werden, ohne weitere Maflnahmen der
Lander, die Zuweisungen jedoch in den Folgejahren sinken.
Bei den iibrigen allgemeinen Zuweisungen, den Bedarfs-
zuweisungen sowie den Ausgleichsleistungen (Kompensa-
tionsleistungen an die Gemeinden fiir Verluste durch die
Neuregelung des Familienleistungsausgleichs sowie Leis-
tungen fiir die Umsetzung der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende) hat es im Jahr 2020 hingegen keine bzw. nur
geringfiigige Anderungen gegeben.

Neben den Steuereinnahmen und allgemeinen Zuweisungen
erhalten die Gemeinden und Gemeindeverbande auch Mittel,
die einen unmittelbaren Bezug zu ihrer Aufgabenerfiillung
aufweisen.3 In diesem Kontext kann zwischen zwei Katego-
rien aufgabenbezogener Einnahmen unterschieden werden,
den Entgelteinnahmen (Einnahmen aus Gebiihren und
Beitrdgen) sowie den - an dieser Stelle thematisierten -
aufgabenbezogenen Zuweisungen. Im Gegensatz zu den
Steuereinnahmen und allgemeinen Zuweisungen, fiir die

32 Im Hinblick auf die Steuereinnahmen und die allgemeinen Zuweisun-
gen (v.a. Schliisselzuweisungen) fehlt eine solche - unmittelbare -
inhaltliche Verbindung der kommunalen Einnahme mit einer durch
die Kommune erbrachten Aufgabe hingegen.
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ABBILDUNG 13 Allgemeine Zuweisungen - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019 nach Zuweisungsarten
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte).

das Gesamtdeckungsprinzip gilt, sind die aufgabenbezoge-
nen Zuweisungen oftmals mit einer Verwendungsvorgabe
(Zweckbindung) versehen.

Unter dem Begriff der aufgabenbezogenen Zuweisungen
werden im Rahmen des vorliegenden Berichts folgende Ein-
nahmearten zusammengefasst: Zuweisungen und Zuschiis-
se fiir laufende Zwecke sowie fiir Investitionen und Inves-
titionsfordermafnahmen, die Leistungsbeteiligung des
Bundes an den kommunalen Kosten fiir Unterkunft und
Heizung nach dem SGB II, Erstattungen von Ausgaben des
Verwaltungshaushalts sowie Leistungen zum Ersatz von
sozialen Leistungen.

Abbildung 14 gibt einen nach Einzahlungsarten differen-
zierten Uberblick {iber die H6he und Entwicklung der aufga-
benbezogenen Zuweisungen im Jahr 2020. Demnach ist ihr
Niveau im vergangenen Jahr im Flachenlanderdurchschnitt
um 104 Euro je Einwohner (+10,2 Prozent) auf 1.124 Euro
je Einwohner gestiegen. Fast die Hilfte des Anstiegs ging
dabei auf die Zunahme der Zuweisungen fiir laufende Zwe-
cke33 zuriick, die im Jahr 2020 per Saldo um 50 Euro je Ein-
33 Hierbei handelt es sich um Finanzhilfen, mittels derer der Zuwei-
sungsempfanger bei der Erfiillung seiner Aufgabentatigkeit unter-
stiitzt wird, unabhdngig davon, ob die Kosten durch die Zuweisung

vollstandig oder anteilig gedeckt werden oder auch, ob es sich um
eine pauschalierte Mittelgewdhrung handelt.
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wohner (+11,5 Prozent) auf 483 Euro je Einwohner zugelegt
haben. Ein wesentlicher Teil des Anstiegs der Zuweisungen
fiir laufende Zwecke ist dabei auf staatliche Unterstiitzungs-
mafinahmen im Zusammenhang mit der Coronakrise zu-
riickzufiihren. Beispielsweise werden unter dieser Position
die Kompensationsleistungen der Lander fiir die schlie-
Rungsbedingte Riickzahlung bzw. Nichterhebung von El-
ternbeitragen fiir Kinderbetreuungseinrichtungen erfasst.34

34 Ergdnzend ist darauf hinzuweisen, dass ein nicht unerheblicher Teil
der kommunalen Einnahmen aus Zuweisungen fiir laufende Zwecke
von gleicher Ebene stammt - dass es sich hierbei also um Zahlungen
innerhalb des kommunalen Bereichs handelt. Diese werden bei-
spielsweise dann geleistet, wenn ein Kreis im Auftrag einer oder
mehrerer kreisangehoriger Gemeinden tdtig wird. Im Jahr 2020 be-
liefen sich die von kommunalen Kern- oder Extrahaushalten gezahl-
ten Zuweisungen fiir laufende Zwecke im Fldchenldnderdurchschnitt
auf 102 Euro je Einwohner; dies entspricht 21,2 Prozent der gesamten
kommunalen Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen fiir lau-
fende Zwecke. Im Jahr 2019 hatten die von gleicher Ebene stammen-
den Zuweisungen fiir laufende Zwecke im Fldchenldnderdurchschnitt
ein Volumen von 92 Euro je Einwohner. Die von Bund und Landern
gezahlten Zuweisungen fiir laufende Zwecke hatten im Jahr 2020 im
Fldchenldnderdurchschnitt ein Volumen von 379 Euro je Einwohner
(78,4 Prozent der gesamten Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende
Zwecke) — das waren 40 Euro je Einwohner mehr als 2019.
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ABBILDUNG 14 Aufgabenbezogene Zuweisungen (einschlieBlich Kostenerstattungen, Kostenersatz und
Leistungsbeteiligungen) - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019 nach Zuweisungsarten
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

Neben den Zuweisungen fiir laufende Zwecke sind im Jahr
2020 auch die kommunalen Einnahmen aus Zuweisungen
flir investive Zwecke3s erneut deutlich gestiegen. Mit 169
Euro je Einwohner lagen die entsprechenden Einnahmen im
vergangenen Jahr im Flachenlanderdurchschnitt 24 Euro je
Einwohner {iber dem Niveau von 2019. Dies entspricht einer
Zunahme um 16,6 Prozent. In diesen investiven Zuweisun-
gen sind auch Foérderprogramme des Bundes, wie Digitalpakt
und Kommunalinvestitionsforderungsgesetz, enthalten.

Zum Anstieg der aufgabenbezogenen Zuweisungen hat dar-
iber hinaus die im Jahr 2020 erfolgte dauerhafte Anhebung
der Bundesbeteiligung an den kommunalen Kosten fiir Un-
terkunft und Heizung (um 25 Prozentpunkte auf bis zu 74
Prozent der kommunalen KdU-Ausgaben) mafigeblich bei-
getragen. Diese MafRnahme ist fiir die Kommunen in den 13
Flachenlandern per Saldo mit einem Einnahmeplus von 36
Euro je Einwohner auf nun 104 Euro je Einwohner verbun-
den gewesen.

35 Zwischen 2017 und 2020 sind die kommunalen Einnahmen aus Zu-
weisungen und Zuschiissen fiir Investitionen damit im Flachenldan-
derdurchschnitt um mehr als 55 Prozent gestiegen.

Zuw./Zuschiisse
fiir Investitionen
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Gegen den Trend der {ibrigen aufgabenbezogenen Zuwei-
sungen sind die Einnahmen aus dem Ersatz von sozialen
Leistungen3® im Jahr 2020 im Flachenldnderdurchschnitt
gesunken. Mit 47 Euro je Einwohner lag ihr Volumen per
Saldo 12 Euro je Einwohner bzw. 20,4 Prozent unter dem
Vorjahresniveau. Ursdchlich fiir diese Entwicklung ist das
zum 1. Januar 2020 in Kraft getretene3? Angehorigenentlas-
tungsgesetz, auf dessen Grundlage unterhaltsverpflichtete
Eltern und Kinder von Personen, die Leistungen der Sozial-
hilfe erhalten, seit Anfang 2020 in geringerem Mafe als
bisher zur Kostenbeteiligung herangezogen werden.3®

In Abbildung 15 ist die Hohe und Entwicklung der aufgaben-
bezogenen kommunalen Zuweisungen im Jahr 2020 nach
Landern differenziert dargestellt.3 Die Pro-Kopf-Werte der

36 Hierbei handelt es sich um Einnahmen, die auf dem rechtlichen An-
spruch der Sozialhilfetrdger beruhen, die Leistungsempfanger oder
deren Angehdrige an den im Zusammenhang mit der Leistungser-
bringung entstandenen Kosten zu beteiligen.

37 G.v.10.12.2019 BGBI. I S. 2135 (Nr. 46).

38 Unter anderem wird die Unterhaltsheranziehung von Kindern pfle-
gebediirftiger Eltern und von Eltern von volljdhrigen Kindern bis zu
einem Jahreseinkommen von 100 000 Euro in der gesamten Sozial-
hilfe sowie dem Sozialen Entschddigungsrecht ausgeschlossen.

39 Indieser Zahlung sind auch die Erstattungen des Bundes fiir die KAU
nach SGB II enthalten. Deren Aufstockung 2020 erkldrt einen Teil des
flichendeckenden Anstiegs.
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ABBILDUNG 15 Aufgabenbezogene Zuweisungen (einschlieBlich Kostenerstattungen, Kostenersatz und
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte).

aufgabenbezogenen Zuweisungen wiesen demzufolge eine
grof3e Spannweite auf: Ihr Niveau reichte von 683 Euro je
Einwohner im Saarland bis 1717 Euro je Einwohner in Meck-
lenburg-Vorpommern. Anhand der Landeriibersicht lasst
sich jedoch erkennen, dass die aufgabenbezogenen Zuwei-
sungen in den meisten Landern ein Niveau zwischen 1.000
und 1.400 Euro je Einwohner aufwiesen. Die grofen Unter-
schiede dieser Zahlungen resultieren aus einer Reihe von
Griinden, wie Aufgabenkatalog, Leistungsstandards oder
Nachfragesituation.

Wie die Steuereinnahmen und allgemeinen Zuweisungen
besteht auch bei den kommunalen Einnahmen aus aufga-
benbezogenen Zuweisungen ein deutlicher Ost-West-Un-
terschied: Mit 1.439 Euro je Einwohner lag das Zuweisungs-
niveau im Jahr 2020 in den ostdeutschen Flachenldandern
per Saldo 283 Euro je Einwohner bzw. 24,5 Prozent iiber dem
westdeutschen Mittelwert.4°

Auch bei dieser Zuweisungsentwicklung gab es im Jahr 2020

grofle Landerunterschiede, obgleich ihr Niveau in allen Lan-

dern stark gestiegen ist. Auf der Ebene der Landeraggregate

40 Inder jiingeren Vergangenheit ist das Ost-West-Gefille der aufga-
benbezogenen Zuweisungen demzufolge grofer geworden: Im Jahr
2018 belief sich der Unterschied aus Sicht der Kommunen in den

westdeutschen Fldchenldndern noch auf 178 Euro je Einwohner bzw.
17,3 Prozent.
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reichte die Zunahme in 2020 von +51 Euro je Einwohner
(+8,1 Prozent) im Saarland bis hin zu +307 Euro je Einwoh-
ner bzw. +21,8 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern.4

In neun der 13 Flichenldnder bewegte sich das Pro-Kopf-
Wachstum der Zuweisungen dabei in der Spanne zwischen
100 und 175 Euro je Einwohner.

Generell ist der Anstieg im Jahr 2020 in den ostdeutschen
Flachenldndern mit 175 Euro je Einwohner bzw. +13,8 Pro-
zent deutlich stdrker ausgefallen als in den Kommunen der
westdeutschen Flachenlander, wobei das Wachstum auch
hier mit 96 Euro je Einwohner bzw. 9,1 Prozent ebenfalls
erheblich ausgefallen ist.

Gebiihren und Beitrdge sind Entgelte fiir bestimmte Dienst-
oder Infrastrukturleistungen der Kommunen (z. B. Gebiihren
fiir Abwasser- oder Abfallbeseitigung, Eintrittsgelder fiir
Bdder oder Theater, Elternbeitrage fiir Kinderbetreuungs-
einrichtungen). Die Einnahmen aus Gebiihren und Bei-

41 Der starke Anstieg in Mecklenburg-Vorpommern ist dabei — neben
krisenbedingten Unterstiitzungsmafnahmen - auch auf die im Jahr
2020 erfolgte Novellierung des kommunalen Finanzausgleichs zu-
riickzufithren. Neben einer strukturellen Neuausrichtung des Finanz-
ausgleichssystems und der zugrunde liegenden Mechanismen der
Zuweisungsgewahrung ist in diesem Zusammenhang auch die
Finanzausstattung gestarkt worden. Dies schldgt sich neben gestie-
genen Schliisselzuweisungen auch in hoheren Zweckzuweisungen
(Zuweisungen fiir laufende Zwecke sowie fiir Investitionen) nieder.
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tragen diirfen von den Kommunen ausschlieBlich zur Fi-
nanzierung von denjenigen Leistungen verwendet werden,
aufgrund deren Nutzung sie erhoben werden. Fiir sie gilt
zudem das Kostendeckungsprinzip, d. h. die Entgelteinnah-
men diirfen maximal die mit der Leistungsbereitstellung
verbundenen Kosten decken; die Erwirtschaftung zusdtz-
licher Deckungsbeitrage fiir den allgemeinen Haushalt ist
iiber dieses Finanzierungsinstrument nicht zuldssig.

Auch die Entwicklung der kommunalen Entgelteinnahmen
stand im Jahr 2020 ganz im Zeichen der Coronapandemie:
Um die weitere Ausbreitung des neuartigen Coronavirus
SARS-CoV-2 zu verhindern, mussten seit dem Frithjahr 2020
zahlreiche kommunale Einrichtungen mit Publikumsver-
kehr zwischenzeitlich ganz schlieffen oder ihre Nutzungs-
kapazitat deutlich reduzieren. Infolgedessen sind die kom-
munalen Gebiihren- und Beitragseinnahmen#? im Jahr 2020
gegeniiber dem Vorjahr gesunken. Im Fldchenldnderdurch-
schnitt beliefen sich die kommunalen Entgelteinnahmen
im vergangenen Jahr auf 425 Euro je Einwohner - 33 Euro je
Einwohner bzw. 7,2 Prozent weniger als im Jahr zuvor.

Die kommunalen Entgelteinnahmen weisen in Bezug auf
ihre Pro-Kopf-Hohe betrdchtliche Landerunterschiede auf,

42 Hier erfasst iiber die kommunalen Verwaltungs- und Benutzungsge-
biihren, zweckgebundene Abgaben, Beitrage und dhnliche Entgelte.

wie Abbildung 16 erkennen ldsst.43 Im Jahr 2020 reichte die
Spanne auf der Linderebene von 238 Euro je Einwohner im
Saarland bis 443 Euro je Einwohner in Hessen und sogar 734
Euro je Einwohner in Nordrhein-Westfalen. In den meisten
Landern lag das Entgeltniveau jedoch zwischen 280 und 380
Euro je Einwohner.

Auch im Hinblick auf die Entwicklung der kommunalen Ge-
bithren- und Beitragseinnahmen bestanden im Jahr 2020
grof3e Landerunterschiede. Gegen den allgemeinen Trend
sind die Entgelteinnahmen in Mecklenburg-Vorpommern
nicht gesunken, sondern um 5 Euro je Einwohner (+1,8 Pro-
zent) gestiegen. Besonders umfassend ist der Riickgang auf
der anderen Seite in Hessen (—69 Euro je Einwohner), Thii-
ringen (=73 Euro je Einwohner), Sachsen-Anhalt (=77 Euro
je Einwohner) und Sachsen (-78 Euro je Einwohner) ausge-
fallen. Anhand der nachfolgenden Abbildung 17 ldsst sich

43 Unterschiedliche Gebiihrenniveaus und -entwicklungen kénnen ver-
schiedene Griinde haben. Unter anderem hangt ihre Hohe davon ab,
ob die entgeltfinanzierten Leistungen von kommunalen Kern- bzw.
Extrahaushalten erbracht werden oder ob die Erfiillung dieser Leis-
tungen in rechtlich selbstandige Organisationseinheiten ausgelagert
wurde, die nach der Definition der Statistikimter zu den sogenann-
ten ,,sonstigen 6ffentlich bestimmten Fonds, Einrichtungen und Un-
ternehmen*“ (sonstige FEU) gehdren. Weitere denkbare Griinde sind
regionale Bestandsunterschiede einer entgeltfdhigen Infrastruktur,
regional divergierende Kostendeckungsgrade der Entgelte (z. B. auf-
grund eines unterschiedlichen Konsolidierungsdrucks in den kom-
munalen Haushalten).

ABBILDUNG 16 Gebiihren und Beitrage (einschlieBlich zweckgebundener Abgaben) - Niveau 2020 und Entwicklung

gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte).
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ABBILDUNG 17 Veranderung der Einnahmen aus Gebiihren und Beitragen (einschlieBlich zweckgebundener Abgaben)
im Jahr 2020 nach Kern- und Extrahaushalten differenziert, in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte).

dabei erkennen, dass die Abweichung vom allgemeinen
Entwicklungstrend in den genannten Landern weitgehend
auf die Entwicklung in den kommunalen Extrahaushalten
zuriickgefiihrt werden kann: Wahrend diese im Jahr 2020
im Flachenldanderdurchschnitt nur um 13 Euro je Einwohner
gesunken sind, belief sich der entsprechende Riickgang in
den kommunalen Extrahaushalten Hessens, Thiiringens,
Sachsen-Anhalts und Sachsens auf Werte zwischen 43 und
71 Euro je Einwohner.44

Zwischenfazit

Die Einnahmestruktur der Kommunen spiegelt in hohem
Mage die regionale Wirtschaftskraft wider. Somit erzielen
die starkeren westdeutschen Kommunen im Durchschnitt
deutlich hohere Steuereinnahmen, was seit jeher durch

44 Ob eine Entwicklung iiberwiegend oder vollstidndig auf die kommu-
nalen Extrahaushalte zuriickgefiihrt werden kann, ist insofern von
Bedeutung, als es sich bei den Extrahaushalten - anders als bei den
kommunalen Kernhaushalten - um einen Berichtskreis handelt, der
relativ ,,stark in Bewegung* ist. Umfassende fiskalische Veranderun-
gen bei den kommunalen Extrahaushalten konnen daher das Resultat
statistischer Neuzuordnungen von Organisationseinheiten sein (z. B.
in Form des Abgangs einer bislang unter den Extrahaushalten erfass-
ten Organisationseinheit und ihrer Neuzuordnung bei den sonstigen
FEU). In diesem Fall liegt der statistisch gemessenen Verdnderung
der kommunalen Einnahmen bzw. Ausgaben keine reale Entwicklung
zugrunde.
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hohere Zuweisungen in Ostdeutschland kompensiert wird.
Infolge dieser Einnahmestruktur wurden die Kommunen
unterschiedlich durch die Wirtschaftskrise getroffen. Die
Steuern sanken deutlich starker in West- als in Ostdeutsch-
land. Die hohen Finanzhilfen von Bund und Landern in Re-
aktion auf die Krise erreichten die Kommunen in Form von
allgemeinen Zuweisungen, die 2020 sprunghaft stiegen.
Nur infolgedessen konnten die Kommunen bundesweit das
Jahr 2020 mit einem positiven Finanzierungssaldo abzu-
schlieRen.



5. Kommunale Ausgaben

Im Krisenjahr 2020 sind die Ausgaben der Gemeinden und
Gemeindeverbande in allen Landern deutlich gestiegen.
Dies wurde bereits in Kapitel 3 im Zusammenhang mit der
Darstellung der einnahme- und ausgabeseitigen Beitrage
zur Veranderung des kommunalen Finanzierungssaldos
deutlich. Im Rahmen dieses Kapitels werden die einzelnen
kommunalen Ausgaben hinsichtlich ihres Niveaus und der
Entwicklung 2020 landervergleichend naher in den Blick
genommen werden. Den Ausgangspunkt bilden dabei die
kommunalen Gesamtausgaben in Abbildung 18.

Bezogen auf die Hohe der bereinigten Ausgaben lassen sich
die 13 Fldchenldnder in drei Gruppen mit divergierendem
Pro-Kopf-Ausgabenniveau unterteilen: In drei Landern

(Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg4 und Hessen)
lagen die kommunalen Gesamtausgaben im Jahr 2020 im
Bereich von rund 4 000 Euro je Einwohnern oder mehr. Die
mit Abstand héchsten Pro-Kopf-Ausgaben tdtigten die
nordrhein-westfdlischen Kommunen, deren Gesamtausga-
ben mit 4267 Euro je Einwohner mehr als 12 Prozent liber
dem Flachenldnderdurchschnitt lagen. Bei der Mehrzahl der
Lander (Bayern, Brandenburg, Schleswig-Holstein, Meck-
lenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen, Rhein-
land-Pfalz und Sachsen-Anhalt) bewegten sich die kommu-
45 Das Niveau der bereinigten Gesamtausgaben in Baden-Wiirttemberg
ist massiv durch die dortige Finanzausgleichsumlage verzerrt und
diirfte 2020 bei einer vollstdndigen Bereinigung um ,,Zahlungen an
gleiche Ebene“ (d. h. von Kommunen an andere Kommunen dessel-
ben Landes) mehr als 300 Euro je Einwohner geringer ausgefallen sein
als in der Kassenstatistik offiziell ausgewiesen. Hieraus ergibt sich ein

bereinigtes Gesamtausgabenniveau von rund 3700 Euro anstelle der in
der amtlichen Statistik ausgewiesenen 4064 Euro je Einwohner.

ABBILDUNG 18 Bereinigte Gesamtausgaben - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
NW 4.267
BW 4,064
HE 3.976
BY 3.686
SH 3.658
BB 3.617
SN 3.557
NI 3.540
MV 3.425
RP 3.326
ST 3.277
TH 3.041
SL 2.821
FLinsges. 3.809
westdt. FL 3.886
ostdt. FL 3.415
0 1.000 2.000 3.000 4.000 5.000

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)
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nalen Gesamtausgaben in einer Spanne zwischen 3300 und
rund 3700 Euro je Einwohner. Das mit Abstand geringste
Gesamtausgabenniveau wiesen im Jahr 2020 die Kommunen
im Saarland sowie in Thiiringen auf. Hier beliefen sich die
Pro-Kopf-Ausgaben auf 2821 bzw. 3041 Euro je Einwohner;
sie lagen damit zwischen 20 und 26 Prozent unter dem Fla-
chenldanderdurchschnitt und sogar bis zu 34 Prozent unter
dem Ausgabenniveau in Nordrhein-Westfalen.

Die groflen Landerunterschiede bei den kommunalen Pro-
Kopf-Ausgaben sind nicht zuletzt auf sozio6konomische
und siedlungsstrukturelle Strukturunterschiede zwischen
den Landern zuriickzufiihren, die sich auf die Inanspruch-
nahme kommunaler Leistungen auswirken (z. B. kommunal
erbrachte Sozialleistungen). Dariiber hinaus sind in diesem
Zusammenhang auch die Divergenzen bei der Aufgabenver-
teilung zwischen Landes- und Kommunalebene relevant.46

Die um Zahlungen von gleicher Ebene bereinigten Gesamt-
ausgaben der Kommunen sind im Jahr 2020 in allen Flachen-
landern deutlich gestiegen. Im Flachenlanderdurchschnitt
betrug die Zunahme 211 Euro je Einwohner bzw. 5,9 Prozent.
Mit +227 Euro je Einwohner (+6,2 Prozent) ist der

46 1Ineinigen Lindern sind die Kommunen intensiver in die Leistungs-
erbringung der 6ffentlichen Hand eingebunden als in anderen. Dies
spiegelt sich in — zwischen den Landern - divergierenden kommuna-
len Pro-Kopf-Ausgaben fiir die Leistungserbringung wider. Im Lan-
dervergleich ist der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben in Hes-
sen, Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg am héchsten.
Vgl. Bertelsmann Stiftung (2017). Kommunaler Finanzreport 2017.
Giitersloh. (https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/
Projekte/79_Nachhaltige_Finanzen/Finanzreport-2017.pdf, Down-
load 7.5.2021.)

Anstieg dabei in den westdeutschen Flachenlandern deut-
lich stdrker ausgefallen als in den Kommunen der fiinf ost-
deutschen Fldachenldnder (+126 Euro je Einwohner bzw.
+3,8 Prozent). Im Landervergleich reichte die Spannweite
der kommunalen Ausgabenentwicklung dabei von +88 bis
+272 Euro je Einwohner. Besonders stark sind die bereinig-
ten Ausgaben der Kommunen in Schleswig-Holstein (+272
Euro je Einwohner bzw. +8,0 Prozent), Baden-Wiirttem-
berg (+248 Euro je Einwohner bzw. +6,5 Prozent) und Nie-
dersachsen (+245 Euro je Einwohner bzw. 7,4 Prozent) ge-
stiegen. Den geringsten Zuwachs wiesen die Kommunen in
Thiiringen sowie im Saarland auf. Hier sind die kommuna-
len Pro-Kopf-Ausgaben im Jahr 2020 gegeniiber dem Vor-
jahresniveau um 88 bzw. 103 Euro gestiegen (+3,0 bzw. +3,8
Prozent). Die geringste Dynamik entfallt somit auf die bei-
den Lander mit dem niedrigsten kommunalen Gesamtaus-
gabeniveau.

Abbildung 19 stellt die Ausgabenentwicklung des Jahres
2020 in den Kontext einer langeren Zeitreihe.4? Demzufolge
ist das Pro-Kopf-Ausgabenwachstum der Kommunen in der
jungeren Vergangenheit - nach einer voriibergehenden Ab-
schwdchung der Dynamik im Jahr 2017 — wieder stark

47 Wie bereits im Hinblick auf die kommunalen Gesamteinnahmen wird
auch in diesem Zusammenhang auf den Zeitraum seit 2011 zuriickge-
griffen, in dem das Statistische Bundesamt den Berichtskreis fiir die
vierteljdhrlichen Kassenergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts
um die Extrahaushalte ergdnzt hat. Bis einschliellich 2010 hatten die
Standardveré6ffentlichung des Statistischen Bundesamtes ausschlie-
lich die Kernhaushalte der 6ffentlichen Koérperschaften zum Gegen-
stand; das gilt auch fiir die Gemeinden und Gemeindeverbédnde. Die
Entwicklung gegeniiber dem Vorjahreswert wird daher ab dem Jahr
2012 dargestellt.

ABBILDUNG 19 Veranderung der bereinigten Ausgaben im Zeitraum 2012 bis 2020 (jew. Entwicklung gegeniiber

Vorjahreszeitraum), in Euro je Einwohner
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gestiegen und lag im Jahr 2020 mit +211 Euro je Einwohner
etwa zwei Drittel {iber dem jahresdurchschnittlichen kom-
munalen Ausgabenzuwachs der Vorjahre (+127 Euro je Ein-
wohner). Gegeniiber der Entwicklung von 2017 (+69 Euro
je Einwohner) hat sich das kommunale Ausgabewachstum
damit mehr als verdreifacht.4®

Im Folgenden wird die Zusammensetzung der kommunalen
Gesamtausgaben genauer in den Blick genommen. Die Dar-
stellung erfolgt — wie bereits bei der Auswertung der Ein-
nahmesituation im Jahr 2020 - anhand der ldnderbezoge-
nen Pro-Kopf-Werte. Abgebildet sind das Ausgabenniveau
im Jahr 2020 sowie die Entwicklung gegeniiber dem Vorjahr.

Bevor die Hohe und Entwicklung der kommunalen Ausga-
ben in den einzelnen Lindern genauer — d. h. differenziert
nach einzelnen Ausgabearten - in den Blick genommen
werden, gibt Abbildung 20 zunichst einen Uberblick {iber
die Zusammensetzung der kommunalen Ausgaben und
ihrer Entwicklung.

Mit durchschnittlich 991 Euro je Einwohner stellten die Per-
sonalausgaben auch im Jahr 2020 den groiten kommunalen
Ausgabenposten dar. Bezogen auf die kommunalen Brutto-
ausgaben#?, die sich im Jahr 2020 im Flachenlanderdurch-
schnitt auf 4.666 Euro je Einwohner beliefen, entspricht
dies einem Personalausgabenanteil von 21,2 Prozents°. Der
laufende Sachaufwand>' stellte im Jahr 2020 den Ausgabe-
posten mit dem zweitgrofRten fiskalischen Gewicht dar. Im
Flachenldanderdurchschnitt beliefen sich die hiermit ver-
bundenen kommunalen Ausgaben auf 843 Euro je Einwoh-
ner; dies entspricht einem Bruttoausgabenanteil von 18,1

48 Anders als in einigen Vorjahren ist das starke Ausgabenwachstum des
Jahres 2020 im Ubrigen auch nicht auf eine starke Zunahme der Aus-
gaben in den kommunalen Extrahaushalten zuriickzufiihren, wenn-
gleich deren bereinigte Ausgaben im Jahr 2020 mit einem Anstieg um
15 auf 224 Euro je Einwohner (+7,2 Prozent) ebenfalls erkennbar ge-
stiegen sind. Der weitaus grofite Anteil des Ausgabenwachstums ist
jedoch auf die kommunalen Kernhaushalte zuriickzufiihren.

49 Beiden Bruttoausgaben handelt es sich um die Summe aller von den
kommunalen Kern- und Extrahaushalten getdtigten Ausgaben ohne
Bereinigung um Zahlungen von gleicher Ebene.

50 Die Berechnung der Gesamtausgabenanteile einzelner Ausgabearten
muss auf die Bruttoausgaben (d. h. Summe der getdtigten Ausgaben
ohne Bereinigung um Zahlungen von gleicher Ebene) erfolgen. Eine
Darstellung in Relation zu den bereinigten Ausgaben ist nicht sinn-
voll, da der Summenwert aller Ausgabenanteile in diesem Fall nicht
100 ergeben wiirde.

51 Der laufende Sachaufwand beinhaltet die kommunalen Ausgaben, die
im Zusammenhang mit dem laufenden Betrieb und der Bewirtschaf-
tung der kommunalen Infrastruktur anfallen. Neben den Personal-
kosten bildet der Sachaufwand damit den Kern der fiir die ,,Produk-
tion kommunaler Leistungen“ entstehenden Ausgaben.

Prozent. Fiir Sozialleistungen5? gaben die Kommunen der 13
Flachenldander im Jahr 2020 per Saldo 809 Euro je Einwoh-
ner aus (Bruttoausgabenanteil: 17,3 Prozent). Weitere be-
deutende Ausgabenanteile entfielen in 2020 auf die Zuwei-
sungen fiir laufende Zwecke und Erstattungen (654 Euro je
Einwohner; Bruttoausgabenanteil 14,0 Prozent) sowie auf
die Investitionsausgaben der Kommunen (653 Euro je Ein-
wohner; Bruttoausgabenanteil 14,0 Prozent).

Um Doppelzahlungen zu vermeiden, werden die kommuna-
len Bruttoausgaben um Zahlungen von gleicher Ebene berei-
nigt (hierdurch ergeben sich die — aus diesem Grund so be-
zeichneten — , bereinigten Ausgaben®). Diese Zahlungen von
Kommunen an Kommunen beliefen sich im Jahr 2020 im
Flichenldnderdurchschnitt auf 857 Euro je Einwohner (Brut-
toausgabenanteil: 18,4 Prozent). Den groften Teil dieser Zah-
lungen machten dabei die allgemeinen Umlagen aus, die die
Kommunen von Gemeinden und Gemeindeverbanden erhal-
ten (z. B. Kreisumlage). Diese beliefen sich im Jahr 2020 im
Flachenldnderdurchschnitt auf 610 Euro je Einwohner. Dies
entspricht einem Gesamtausgabenanteil von 13,1 Prozent.

Fiskalisch — zumindest im Flachenlanderdurchschnitt — von
eher untergeordneter Bedeutung waren auch im Jahr 2020
die kommunalen Ausgaben fiir Zinsen (33 Euro je Einwoh-
ner; Gesamtausgabenanteil 0,7 Prozent).5

Zusatzlich zur Ausgabenstruktur vermittelt Abbildung 20
einen Eindruck davon, welche Ausgabearten zu der starken
Zunahme der kommunalen Ausgaben im Jahr 2020 beige-
tragen haben. In diesem Zusammenhang stechen vor allem
zwei Ausgabearten hervor, die Investitionsausgaben sowie
die Ausgaben, die die Kommunen im Zusammenhang mit
der Gewdhrung von Zuweisungen und Zuschiissen fiir lau-
fende Zwecke getatigt haben.

Besonders dynamisch haben sich die kommunalen Investi-
tionsausgaben entwickelt. Die hiermit verbundenen Ausga-
ben sind im Jahr 2020 im Flachenlanderdurchschnitt um 73
auf 653 Euro je Einwohner gestiegen; gegeniiber dem Vor-

52 Genau genommen handelt es sich hierbei um kommunale Leistungs-
transfers, die im Zusammenhang mit der Erbringung sozialer Aufga-
ben stehen. Hierunter fallen insbesondere die kommunalen Kosten
fiir Unterkunft und Heizung nach dem SGB II (Unterkunftskosten von
Leistungsbeziehern der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende), Leis-
tungen der Jugend- und Sozialhilfe, das seit dem 1. Januar 2020 gel-
tende eingefiihrte Bundesteilhabegesetz, durch das das Recht der
Eingliederungshilfe in weiten Teilen neu geregelt wurde, sowie das
Asylbewerberleistungsgesetz.

53 Wie Bund und Ldnder haben auch die Kommunen stark von dem
Riickgang des Zinsniveaus seit dem Beginn der Finanz- und Wirt-
schaftskrise im Jahr 2008 profitiert.
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ABBILDUNG 20 Bereinigte Ausgaben nach Ausgabearten - Niveau 2020 und Entwicklung gegentiber 2019, in Euro je
Einwohner; Summenwert der bereinigten Ausgaben in Klammern

Niveau
5.000 88 102
595 632 17
4.000 402
3.000 e
2.000
843 866 722
1.000
0
-1.000
FL insges. westdt. FL ostdt. FL
(3.809 €/Ew.) 3.886 €/Ew.) (3.415 €/Ew.)

Personal
I Zinsausgaben

Zahlungen von gleicher Ebene
Soziale Leistungen

Il sonstige Ausgaben

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

jahresniveau der Investitionsausgaben entspricht dies einer
Zunahme um +12,6 Prozent. Investive Ausgaben haben eine
langere Planungs- und Vorlaufzeit und reagieren daher
nicht auf kurzfristige wirtschaftliche Einbriiche. Selbige
zeigen erst in den Folgejahren, {iber Kiirzungen bei den In-
vestitionsplanungen, Effekte. Die kommunalen Ausgaben
fiir Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke sind
im vergangenen Jahr ebenfalls sehr stark gestiegen. Bezo-
gen auf die Gesamtheit der Kommunen in den 13 Flichen-
landern ergibt sich nach Angaben des Statistischen Bundes-
amtes ein Ausgabenplus von 67 auf 654 Euro je Einwohner
(+11,4 Prozent). Im Flachenldnderdurchschnitt sind somit
allein die beiden genannten Ausgabenarten im Jahr 2020
flir mehr als die Hilfte des Anstiegs der kommunalen Brut-
toausgaben (+255 Euro je Einwohner) verantwortlich gewe-
sen.>
54 Dass die Entwicklung der genannten Ausgabepositionen an dieser
Stelle auf die Verdnderung der kommunalen Bruttoausgaben bezogen
wird, hdngt damit zusammen, dass beide Positionen Zahlungen ent-

halten, die an andere Kommunen geleistet werden (z. B. Erstattungen
einer Kommune an eine andere Kommune).
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Speziell im Hinblick auf den starken Anstieg der Zuweisun-
gen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke ist von einem kau-
salen Zusammenhang mit der Coronakrise auszugehen: In
Anbetracht der schwierigen Lage haben einige Kommunen
im vergangenen Jahr eigene Corona-Hilfsprogramme fiir die
ortliche Wirtschaft aufgelegt. Hinzu kommen Zuschiisse an
soziale Organisationen und Dienstleister sowie finanzielle
Hilfen fiir eigene Unternehmen oder Unternehmensbeteili-
gungen. So sind die Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufen-
de Zwecke an kommunale Extrahaushalte im vergangenen
Jahr im Flachenldnderdurchschnitt um 23 Euro je Einwohner
bzw. 20,9 Prozent gestiegen. Und die Zuschiisse fiir die so-
genannten ,,anderen Bereiche“55 haben im Jahr 2020 sogar
um 34 Euro je Einwohner zugelegt (+11,5 Prozent).

Die kommunalen Ausgaben fiir laufenden Sachaufwand und
allgemeine Umlagen an Gemeinden bzw. Gemeindeverban-

55 Hierzu gehéren nach Angaben des Statistische Bundesamtes u. a. so-
ziale und dhnliche Einrichtungen (Wohlfahrtsverbdnde, Kirchen)
sowie private Unternehmen.
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de sind im vergangenen Jahr um 20 bzw. 29 Euro je Einwoh-
ner gestiegen (+2,4 bzw. +5,1 Prozent). Verglichen mit den
zuvor genannten Ausgabearten ist ihre Entwicklung dem-
nach etwas weniger dynamisch verlaufen. Dies gilt — trotz
des pandemiebedingten Wirtschaftseinbruchs - auch fiir die
kommunalen Sozialausgaben, deren Anstieg im Jahr 2020
mit 22 Euro je Einwohner bzw. 2,8 Prozent weitaus geringer
ausgefallen ist als bei einer Krise dieses Ausmafies eigent-
lich zu erwarten gewesen ware.5° Aufgrund des anhaltend
niedrigen Zinsniveaus erneut riickldufig waren die kommu-
nalen Zinsausgaben (-4 Euro je Einwohner bzw. -10,8 Pro-
zent).

Anhand der Ubersichtsabbildung der Ausgabenstruktur
lasst sich erkennen, dass das niedrigere Ausgabenniveau
der Kommunen in den ostdeutschen Flachenldandern vor
allem auf Unterschiede bei vier Ausgabenpositionen zu-
riickgefiihrt werden kann. Hierbei handelt es sich um

die Ausgaben fiir Sozialleistungen (667 ggii. 837 Euro je
Einwohner),57 die Ausgaben fiir allgemeine Umlagen an
Gemeinden und Gemeindeverbande (402 ggii. 632 Euro je
Einwohner),58 den laufenden Sachaufwand (722 ggii. 866
Euro je Einwohner) sowie die kommunalen Investitionsaus-
gaben (569 ggii. 669 Euro je Einwohner). Umgekehrt lagen
die Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke der
ostdeutschen Kommunen im Jahr 2020 deutlich iiber den-
jenigen der Kommunen in den westdeutschen Flachenldn-
dern (749 ggii. 635 Euro je Einwohner). Bei den Personalaus-

56 Diese Entwicklung ist im Kern auf das Instrument der Kurzarbeit zu-
riickzufiihren, durch das ein umfassender Anstieg der Arbeitslosig-
keit im Jahr 2020 (und somit auch eine deutliche Zunahme der mit
Arbeitslosigkeit verbundenen kommunalen Sozialausgaben wie z. B.
den KdU) verhindert werden konnte.

57 Der beschriebene Niveauunterschied bei den kommunalen Sozialaus-
gaben je Einwohner ist dabei zu wesentlichen Teilen die Folge eines
geringeren Kommunalisierungsgrades der Sozialleistungen in einigen
ostdeutschen Lindern. Fiskalisch bedeutsame Leistungen der Sozial-
hilfe (z. B. die Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen
nach dem SGB XII) werden hier nicht von den Kommunen finanziert,
sondern von der Landesebene.

58 Das im ostdeutschen Durchschnitt geringere Niveau der kommunalen
Ausgaben fiir Umlagen an Gemeinden und Gemeindeverbédnde diirfte
einen ,,Echoeffekt® der zuvor beschriebenen aufgabenorganisato-
rischen Unterschiede zwischen den ost- und westdeutschen Kom-
munen darstellen. In den Landern mit einer umfassenden Kommu-
nalisierung sozialer Leistungen sind zumeist die Kreise oder hohere
Gemeindeverbande (in Nordrhein-Westfalen beispielsweise die sog.
Landschaftsverbdnde) Trdger dieser Leistungen. Soweit andere Fi-
nanzierungsquellen (z. B. Kostenerstattungen, Zuweisungen aus dem
kommunalen Finanzausgleich) nicht ausreichen, ziehen die Trager-
kommunen ihre verbandsangehdrigen Gemeinden und Gemeinde-
verbdnde iiber eine Umlage (Kreisumlage, Landschaftsumlage etc.)
zur Finanzierung der Leistungserbringung heran. Lander mit einem
hohen Kommunalisierungsgrad verzeichnen demzufolge nicht nur
hohere Transferausgaben je Einwohner, sondern auch héhere - zur
Gegenfinanzierung der Transferleistungen erforderliche - Umlage-
zahlungen an Kommunen.

gaben bestand hingegen kein nennenswerter Unterschied
zwischen den Kommunen in Ost- und Westdeutschland.

Erkennbar gestiegen sind im Jahr 2020 dariiber hinaus die
Personalausgaben der Kommunen (Abbildung 21). Bezogen
auf die Gesamtheit der Gemeinden und Gemeindeverbdnde
belief sich das Plus auf 43 Euro je Einwohner (+4,5 Prozent).
Der Anstieg lag damit in etwa auf dem Niveau der beiden
Vorjahre, in denen die Personalausgaben im Flachenlander-
durchschnitt um 42 (2018) bzw. 48 Euro je Einwohner (2019)
zugelegt haben.59

Personal ist das mafigebliche ,,Produktionsmittel“ der Kom-
munen. Auch aus diesem Grund weisen die hiermit ver-
bundenen Ausgaben® im Lindervergleich eine etwas gerin-
gere Spreizung auf als das Gros der iibrigen Ausgabearten.
Im Jahr 2020 reichte das Ausgabenniveau von 831 Euro je
Einwohner in Mecklenburg-Vorpommern bis 1.084 Euro je
Einwohner in Brandenburg (Abbildung 22). Die héchsten
Pro-Kopf-Ausgaben lagen damit 253 Euro bzw. 30,4 Prozent
iiber dem Ausgabenminimum. Ein Niveauunterschied zwi-
schen den Kommunen in den alten sowie den neuen Lan-
dern lasst sich dabei im Hinblick auf die Personalausgaben
nicht feststellen.

Die in Abbildung 22 dargestellten Landerunterschiede sind
u. a. auf divergierende Personalstrukturen (z. B. Dienstalter
und Verbeamtungsquote) zuriickzufiihren. Dariiber hinaus
spielen in diesem Zusammenhang auch Unterschiede

des Kommunalisierungsgrades sowie bei der Auslagerung
personalintensiver Aufgabenbereiche eine Rolle. Stellen-
bewertungen erfolgen hingegen iiblicherweise nach stan-
dardisierten Mustern (z. B. denen der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement, KGSt) und
selbst die noch vorhandenen Tarifunterschiede im 6ffent-
lichen Dienst zwischen ost- und westdeutschen Landern
bilden sich nicht in den Ausgabedifferenzen ab.

Mit Ausnahme von Mecklenburg-Vorpommern ist auch die
Entwicklung der kommunalen Personalausgaben im Jahr

59 Die stdarkere Dynamik der kommunalen Personalausgaben seit dem
Jahr 2017 ist mafgeblich auf héhere Tarifabschliisse fiir das kommu-
nale Personal zuriickzufiihren. Dariiber hinaus hat im Zuge der spezi-
ell in den Jahren 2017 bis 2019 verbesserten kommunalen Finanzlage
der langjahrige Konsolidierungsdruck im Personalbereich spiirbar
nachgelassen.

60 Die Personalausgaben umfassen neben den Dienst- und Versor-
gungsbeziigen sowie den Beitrdgen zu Versorgungskassen und der
gesetzlichen Sozialversicherung auch Beihilfeleistungen und Auf-
wendungen fiir ehrenamtliche Tatigkeiten (Mandatstrdger) sowie
Personalnebenkosten (z. B. Fort- und Weiterbildungskosten).
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ABBILDUNG 21 Veranderung der Personalausgaben im Zeitraum 2012 bis 2020 (jew. Entwicklung gegenliber
Vorjahreszeitraum), in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte) | BertelsmannStiftung

ABBILDUNG 22 Personalausgaben - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau Entwicklung
BB 1.084 BB 1 50
ST 1.063 ST I — 56
BW 1.052 BW I 39
HE 1.045 HE I ——— 44
NW 1.036 NW N 47
SN 982 SN I 32
BY 965 BY 1 — 55
SL 954 SL N 47
RP 916 RP [ 36
NI 913 NI I 35
TH 888 TH I 33
SH 865 SH 1 45
MV 831 MV -6
FL insges. M — 991 FL insges. I — 43
westdt. [ L e — 993 westdt. FL I 45
ostdt. FL P s — 981 ostdt. FL I 35
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte) | BertelsmannStiftung
2020 vergleichsweise homogen verlaufen. In neun der 13 Extrahaushalten differenzierten Betrachtung wird jedoch
Flachenldnder sind die Personalausgaben der kommunalen deutlich, dass diese Entwicklung ausschlieRlich auf einen
Kern- und Extrahaushalte zwischen 32 und 47 Euro je Ein- Riickgang der Pro-Kopf-Personalausgaben in den kommu-
wohner gestiegen. Das hochste Pro-Kopf-Ausgabenwachs- nalen Extrahaushalten zuriickfiihren ist. In Mecklenburg-
tum ist dabei in Sachsen-Anhalt und Bayern mit +56 bzw. Vorpommern sind die entsprechenden Ausgaben im Jahr
+55 Euro je Einwohner zu verzeichnen gewesen (+5,6 bzw. 2020 um 33 Euro je Einwohner (-23,4 Prozent) gesunken.®
+6,0 Prozent). In Mecklenburg-Vorpommern sind die kom-
munalen Personalausgaben im Jahr 2020 hingegen gegen 61 Im Durchschnitt aller Flichenlinder sind die Personalausgaben der

den allgemeinen Trend leicht - um 6 Euro je Einwohner komm}malen Extrahaushalte im Jahr. 2020 gegenub‘er Qem Vorjahres-
wert hingegen nahezu konstant geblieben (+1 Euro je Einwohner bzw.

bzw. 0,7 Prozent - zuriickgegangen. In der nach Kern- und +1,2 Prozent).
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In den kommunalen Kernhaushalten Mecklenburg-Vor-
pommerns sind die Personalausgaben im Jahr 2020 dem-
gegeniiber um 28 Euro je Einwohner bzw. 3,9 Prozent ge-
stiegen; die Entwicklung unterschied sich damit weniger
deutlich von der in den {ibrigen Landern.5>

Der laufende Sachaufwand zdhlt neben den kommunalen
Personalausgaben ebenfalls zu den ,,Produktionsmitteln*
der kommunalen Aufgabenerbringung. Er beinhaltet Aus-
gaben fiir die Unterhaltung und Bewirtschaftung des be-
weglichen und unbeweglichen Vermogens (Grundstiicke,
Gebdude, Fahrzeuge), den Aufwand fiir Mieten, Pachten und
Leasing sowie die iibrigen Verwaltungs- und Betriebsaus-
gaben der kommunalen Aufgabenwahrnehmung. Im Fla-
chenlanderdurchschnitt stellte er im Jahr 2020 mit 843 Euro
je Einwohner - nach den Personalausgaben - den zweit-
grofiten kommunalen Ausgabeposten dar.

62 Die Zahlen deuten darauf hin, dass der Ausgabenriickgang nicht auf
eine reale fiskalische Entwicklung zuriickzufiihren ist, sondern auf
eine Verdnderung des statistischen Berichtskreises der kommunalen
Extrahaushalte. Konkret ist zu vermuten, dass eine bislang bei den
Extrahaushalten eingeordnete fiskalisch gewichtige Organisations-
einheit im Jahr 2020 eine statistische Neuzuordnung auflerhalb des
kommunalen Gesamthaushalts (Kern- und Extrahaushalte) erfahren
hat. So wird die kommunale Zusatzversorgungskasse Mecklenburg-
Vorpommern, die bislang zu den kommunalen Extrahaushalten ge-
zdhlt wurde, ausweislich der von der Deutschen Bundesbank heraus-
gegebenen Liste der Extrahaushalte seit dem Jahr 2020 unter den
ibrigen Finanzierungsinstitutionen erfasst.

Im Jahr 2020 reichte die Spanne der Pro-Kopf-Ausgaben
fiir den laufenden Sachaufwand in den Flachenldndern von
588 bis 1.111 Euro je Einwohner. Besonders hohe Sachauf-
wendungen tdtigten die Kommunen in Sachsen-Anhalt (895
Euro je Einwohner), Rheinland-Pfalz (905 Euro je Einwoh-
ner) und - mit erkennbarem Abstand - in Nordrhein-West-
falen (1.111 Euro je Einwohner). Das niedrigste Sachauf-
wandsniveau wiesen hingegen die Kommunen im Saarland
sowie in Thiiringen auf; hier entsprach das Pro-Kopf-Aus-
gabenniveau der kommunalen Kern- und Extrahaushalte
mit 588 bzw. 603 Euro nur etwas mehr als der Halfte des
Maximalwertes (Abbildung 23).

Neben der strukturellen Pragung der Aufgabenwahrneh-
mung (v.a. Kommunalisierungsgrad der Leistungserbrin-
gung sowie Auslagerungsgrad der Aufgaben) weist das Sach-
aufwandsniveau eine recht enge Verbindung zur ortlichen
Infrastrukturausstattung auf: Insbesondere in dichtbesie-
delten Regionen mit umfassendem kommunalem Infra-
strukturbestand ist ein erhohter Erhaltungsaufwand je Ein-
wohner zu erwarten. Nicht zuletzt besteht im langjdhrigen
Mittel oftmals ein reziprokes Verhdltnis zu den Investitions-
ausgaben, das auf der sachlichen Verbindung zwischen dem
Vorhalten bzw. der Erweiterung eigener Infrastrukturen (In-
vestitionen) oder deren Anmietung (Sachaufwand) beruht,
sowie auf der Entscheidung, Infrastrukturen durch Unter-
haltungsaufwand im Bestand zu halten (Sachaufwand) oder
durch Neubauten zu ersetzen (Investitionen).

ABBILDUNG 23 Sachaufwand - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
NW 1.111
HE 911
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BW 783
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ostdt. FL 722
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Im Jahr 2020 sind die kommunalen Ausgaben fiir laufenden
Sachaufwand im Flachenldnderdurchschnitt um 20 Euro je
Einwohner gestiegen (+2,4 Prozent). Die Entwicklung ist
dabei in West- und Ostdeutschland sehr unterschiedlich
verlaufen: Wahrend der Sachaufwand im Jahr 2020 in den
Kommunen der westdeutschen Flichenldnder per Saldo
sogar um 28 Euro je Einwohner gestiegen ist (+3,4 Prozent),
sind die entsprechenden Ausgaben in den ostdeutschen
Kommunen im Schnitt um 24 Euro je Einwohner gesunken
(-3,2 Prozent).

Anhand der nach Landern differenzierten Darstellung der
Ausgabenentwicklung wird deutlich, dass der kommunale
Sachaufwand im Jahr 2020 in vier der fiinf ostdeutschen
Lander gesunken ist. Der Riickgang bewegte sich dabei zwi-
schen 26 Euro je Einwohner (-2,8 Prozent) in Sachsen-An-
halt und 42 Euro je Einwohner (6,5 Prozent) in Thiiringen.
Einen - leichten - Ausgabenzuwachs gab es nur in Branden-
burg (+10 Euro je Einwohner bzw. +1,4 Prozent). In West-
deutschland sind die kommunalen Ausgaben fiir den lau-
fenden Sachaufwand demgegeniiber — mit Ausnahme des
Saarlandes (-8 Euro je Einwohner bzw. —1,3 Prozent) — fla-
chendeckend gestiegen. Mit Abstand am grofdten ist der
Zuwachs dabei in Rheinland-Pfalz ausgefallen. Hier lagen
die Pro-Kopf-Ausgaben der kommunalen Kern- und Extra-
haushalte im Jahr 2020 per Saldo 114 Euro je Einwohner

iiber dem Vorjahresniveau; dies entspricht einem Anstieg
um 14,5 Prozent.

In den meisten westdeutschen Flachenldndern ist im Jahr
2020 hingegen ein Anstieg des kommunalen Sachaufwands
zwischen 10 und 15 Euro je Einwohner zu verzeichnen ge-
wesen.

Anhand von Abbildung 24 ldsst sich erkennen, dass die
starksten Veranderungen der Pro-Kopf-Ausgaben fiir den
laufenden Sachaufwand im Jahr 2020 auf Entwicklungen in
den kommunalen Extrahaushalten zuriickzufiihren sind.
Dies gilt - mit Ausnahme von Mecklenburg-Vorpommern -
sowohl fiir den starken Ausgabenriickgang in vier der fiinf
ostdeutschen Fldachenldnder als auch fiir die starke Zunah-
me des laufenden Sachaufwands in Rheinland-Pfalz. Nach
Angaben des Statistischen Bundesamtes geht der Ausga-
benzuwachs in Rheinland-Pfalz zu nahezu 70 Prozent auf
die kommunalen Extrahaushalte zuriick (+79 Euro je Ein-
wohner bzw. +41 Prozent), was an Zuwdachsen in der Zahl
der erfassten Einrichtungen liegen diirfte. Bezogen auf die
kommunalen Kernhaushalte belief sich die Zunahme im
Jahr 2020 hingegen , nur® auf 36 Euro je Einwohner (+5,9
Prozent), lag damit aber noch immer iiber dem Fldchen-
landerdurchschnitt.

ABBILDUNG 24 Sachaufwand - Veranderung gegeniiber 2019 nach Kern- und Extrahaushalten differenziert,

in Euro je Einwohner

RP (114 €/Ew.)
NW (34 €/Ew.

NI (30 €/Ew.
BY (15 €/Ew.
HE (15 €/Ew.
SH (
BW (

N

15 €/Ew.
15 €/Ew.
BB (10 €/Ew.

)
)
)
)
)
)
)
SL (-8 €/Ew.)
)
)
)
)
)
)
)

N

H = = =

o H e

N N

O\‘ =
\O

ST (-26 €/Ew.
SN (-29 €/Ew.
MV (-35 €/Ew.
TH (-42 €/Ew.
FLinsges. (20 €/Ew.
westdt. FL (28 €/Ew.

ostdt. FL (-24 €/Ew.

-28

|
N

-50 -40 -30 -20 -10
Il Kernhaushalte

o
[
o
N
o

Extrahaushalte

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

36

60 70 80 90 100 110 120

W
o
N
o
U
o

| BertelsmannStiftung



Haushaltslage im Jahr 2020

Die Gemeinden und Gemeindeverbdnde erbringen fiskalisch
bedeutsame Leistungen im Bereich der sozialen Sicherung
sowie der Kinder-, Jugend- und Familienhilfe. Zum kom-
munalen Aufgabenspektrum im Sozialbereich zdhlen insbe-
sondere

- Leistungen nach dem SGB II (v. a. Kosten fiir Unterkunft
und Heizung)

- Leistungen der Jugendhilfe nach dem SGB VIII (v. a. Kin-
dertagesbetreuung, Jugendarbeit, Hilfen zur Erziehung
sowie Inobhutnahme von Kindern),

- Leistungen der Rehabilitation und Teilhabe von Menschen
mit Behinderungen nach dem SGB IX (v. a. Neuregelung
der ehemaligen und bis einschlieflich 2019 im SGB XII
geregelten Leistungen der Eingliederungshilfe fiir Men-
schen mit Behinderungen),%

- Leistungen der Sozialhilfe nach dem SGB XII (v. a. Hilfe
zur Pflege, Hilfen zur Gesundheit, Hilfe in besonderen
Lebenslagen, Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
minderung) und

- Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz.

Die Erfiillung der o. g. Sozialaufgaben ist den Kommunen
durch Bundes- und Landesgesetze vorgeschrieben. Sie
kdnnen demzufolge nicht dariiber entscheiden, ob sie diese
Leistungen erbringen und zudem nur in begrenztem Um-
fang darauf Einfluss nehmen, wie die Leistungen konkret
erbracht werden. Die Finanzstatistik erfasst dabei die im
Rahmen der Aufgabenwahrnehmung ausgezahlten Trans-
ferleistungen aufgrund personenbezogener Leistungsan-
spriiche an Empfanger und Trager dieser Hilfen.

63 Zum 1. Januar 2020 ist die dritte Stufe des Gesetzes zur Starkung der
Teilhabe und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen
(Bundesteilhabegesetzes, G. v. 23.12.2016 BGBL. I S. 3234 (Nr. 66)) in
Kraft getreten. Mit dem Gesetz wurden die Leistungen fiir Menschen
mit Behinderungen grundlegend reformiert. In diesem Zusammen-
hang wurden die ehemals im Sozialhilferecht (SGB XII) geregelten
Leistungen der Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen
in das SGB IX (Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit Behin-
derungen) integriert.

Die damit verbundenen Personal- und Sachaufwendungen
werden wie auch die in diesem Zusammenhang getatigten
Investitionsausgaben nicht gesondert ausgewiesen.54

Bei einer landervergleichenden Betrachtung der kommu-
nalen Sozialausgaben ist jedoch zu beriicksichtigen, dass
die Aufgabenwahrnehmung in den Landern teils sehr un-
terschiedlich gehandhabt wird. Dies gilt insbesondere fiir
die administrative Arbeitsteilung zwischen Landes- und
Kommunalebene im Sozialbereich und betrifft speziell die
Aufgaben- und Kostentrdgerschaft im Bereich des SGB IX
(Leistungen fiir Menschen mit Behinderungen im Zusam-
menhang mit dem Bundesteilhabegesetz), die in einigen
Landern ganz oder teilweise bei Einrichtungen des Landes
und nicht bei den Kommunen liegt, wahrend andere Lander
die Aufgabenerbringung in diesen Leistungsbereichen voll-
standig - d. h. einschlieflich der Finanzierungsverantwor-
tung - kommunalisiert haben.

Im Jahr 2020 tatigten die Kommunen im Durchschnitt aller
13 Flachenldnder Sozialausgaben in Hohe von 809 Euro je
Einwohner (Abbildung 25). Die Spanne der Pro-Kopf-Aus-
gaben reichte dabei von 488 Euro in Sachsen-Anhalt bis
1035 Euro in Nordrhein-Westfalen. Dass die Hohe der kom-
munalen Sozialausgaben im Landervergleich nur ein-
geschrankt den Umfang des sozialstrukturellen Prob-
lemdrucks widerspiegelt, 1asst sich auch daran ablesen,
dass die Pro-Kopf-Sozialausgaben der Kommunen in Sach-
sen-Anhalt (488 Euro je Einwohner) im Jahr 2020 weit unter
dem Ausgabenniveau der bayerischen Kommunen (637 Euro
je Einwohner) mit ihrer weit iberdurchschnittlich giinsti-
gen Wirtschafts- und Sozialstruktur lagen. Gleichzeitig ta-
tigten die hessischen Kommunen - d. h. die Gemeinden und
Gemeindeverbdnde eines Flichenlandes mit ausgesprochen
positiven soziodkonomischen Strukturbedingungen - im
Jahr 2020 die zweithéchsten Pro-Kopf-Sozialausgaben aller
13 Flachenldnder (952 Euro je Einwohner).

64 Der Sozialbereich und die Sozialausgaben sind hier somit einerseits
vergleichsweise eng abgegrenzt. Andererseits werden im vorliegen-
den Abschnitt — anders als bei einer Erfassung iiber Nettoausgaben
bzw. Zuschussbedarfe — ausschlielich die Ausgaben fiir Soziale Leis-
tungen betrachtet. Den Kommunen flieRen im Rahmen ihrer Leis-
tungserbringung im Sozialbereich jedoch auch Einnahmen zu. So
werden den Kommunen die Ausgaben fiir die Grundsicherung im
Alter und bei Erwerbsminderung nach dem SGB XII seit 2014 in voller
Hohe durch den Bund erstattet. Vgl. Boettcher, Florian, und René
GeiBler (2017). Die Netto-Belastung der Kommunen aus Sozialausga-
ben. Analysen und Konzepte Nr. 2/2017. Hrsg. Bertelsmann Stiftung,
Giitersloh. (https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/
Projekte/79_Nachhaltige_Finanzen/2017_2_NettoBelastKommu-
nen_2017_final.pdf, Download 7.5.2021.)
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ABBILDUNG 25 Soziale Leistungen - Niveau 2020 und Entwicklung gegentiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
NW 1.035
HE 952
NI 945
SH 927
RP 787
MV 775
BB 771
SN 676
BY 637
SL 631
TH 629
BW 623
ST 488
FLinsges. 809
westdt. FL 837
ostdt. FL 667
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

Im Jahr 2020 belief sich die Zunahme der kommunalen
Sozialausgaben bezogen auf die Gesamtheit der Kommunen
in den 13 Fldchenldndern auf 22 Euro je Einwohner (+2,8
Prozent). Weit tiberdurchschnittlich gestiegen sind die kom-
munalen Sozialausgaben im Jahr 2020 in Niedersachsen (+43
Euro je Einwohner bzw. 4,8 Prozent), Brandenburg (+43 Euro
je Einwohner bzw. 5,9 Prozent), Schleswig-Holstein (+63 Euro
je Einwohner bzw. 7,3 Prozent) und dem Saarland (+66 Euro
je Einwohner bzw. 11,7 Prozent). In Mecklenburg-Vorpom-
mern sind die kommunalen Sozialausgaben im Jahr 2020
demgegeniiber - gegen den allgemeinen Entwicklungstrend
- um 33 Euro je Einwohner bzw. 4,0 Prozent gesunken.

Abbildung 26 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung der
kommunalen Sozialtransferauszahlungen im Zeitraum 2012
und 2020. Anhand der Darstellung ldsst sich sowohl die
starke Sozialausgabenexpansion der Jahre 2015 und 2016
erkennen als auch die Stagnation der Sozialausgaben in den
Jahren 2017 und 2018. In den vergangenen beiden Jahren
hat sich die Dynamik der kommunalen Sozialausgabenent-
wicklung wieder schrittweise verstarkt, wenngleich diese
mit +19 bzw. +22 Euro je Einwohner noch immer erkennbar
unter dem Niveau der meisten Vorjahre liegt.

Der starke Ausgabenanstieg in 2015 und 2016 ist zu einem
wesentlichen Teil auch das Resultat der damaligen starken
Asylmigration gewesen. In den Landern, in denen die Kom-
munen Trager der Asylbewerberleistungen sind, hat der
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Anstieg der Asylbewerberzahlen eine starke Zunahme der
entsprechenden Transferleistungen nach sich gezogen.%
Dies hatte sichtbare Folgen fiir die Entwicklungsdynamik
der kommunalen Sozialausgaben. In den Jahren 2015 und
2016 sind die kommunalen Sozialausgaben im Flachenlan-
derdurchschnitt um 51 bzw. 64 Euro je Einwohner gestiegen,;
dies entspricht einer jahrlichen Wachstumsrate von 7,8
bzw. 8,9 Prozent. In den Jahren 2013 und 2014 lag das So-
zialausgabenwachstum mit 33 bzw. 34 Euro je Einwohner
(jew. +5,5 Prozent) noch deutlich darunter.

Seit Anfang 2016 sind die Zugangszahlen von Asylbewer-
bern in Deutschland wieder deutlich gesunken. Im Zuge
dieses Riickgangs sind auch die Transferauszahlungen,
die die Kommunen auf der Grundlage des Asylbewerber-
leistungsgesetzes tdtigen, seither wieder stark zuriickge-
gangen. Spiegelbildlich zum Einfluss auf den Anstieg der
Sozialausgaben in den Jahren 2015 und 2016 hat diese Ent-
wicklung in den Jahren 2017 und 2018 mafigeblich zu der
beschriebenen zwischenzeitlichen Stagnation der kommu-
nalen Sozialtransferausgaben beigetragen. Die geringen
Wachstumsraten bedeuten jedoch keine reale Entlastung
der Kommunen, sondern eine Fortschreibung des sprung-
haft gestiegenen Ausgabenniveaus.
65 Indiesem Zusammenhang ist zu beriicksichtigen, dass die beschrie-
bene Entwicklung der Transferausgaben nach dem Asylbewerber-
leistungsgesetz die anhaltende Expansion in den fiskalisch deutlich

gewichtigeren Leistungsbereichen des SGB VIII und SGB XII in den
Jahren 2015 und 2016 erganzt und somit verstdrkt hat.
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ABBILDUNG 26 Veranderung der Sozialen Leistungen im Zeitraum 2012 bis 2020 (jew. Entwicklung gegeniiber

Vorjahreszeitraum), in Euro je Einwohner
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Die Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke bilden
den vierten groflen Ausgabeposten im kommunalen Haus-
halt.% Dieser beinhaltet u. a. Zuweisungen und Zuschiisse
an andere Kommunen oder Zweckverbande, die Leistungen
im Auftrag der zahlenden Kommune erbringen. Dariiber hi-
naus umfasst diese Position auch Zuschiisse an die eigenen
kommunalen oder an private Unternehmen (z. B. Betriebs-
zuschiisse oder Zuschiisse zur Verlustabdeckung).

Soweit die Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke
seitens der Kommune fiir Leistungen gezahlt wurden, die
diese alternativ auch selbst hdtte erbringen konnen, spie-
geln die entsprechenden Ausgaben in der interkommunal
vergleichenden Betrachtung auch divergierende Organisa-
tionsmodelle der Leistungserbringung wider. Folgerichtig
variiert das Ausgabenniveau zwischen den Kommunen er-
heblich. Diese Niveauunterschiede bei den Pro-Kopf-Aus-
gaben zeigen sich auch im Vergleich der - in Abbildung 27
dargestellten — Landerdurchschnittswerte. Im Jahr 2020
reichte das Ausgabenniveau von 360 Euro je Einwohner im
Saarland bis 889 Euro je Einwohner in Brandenburg. Im Fla-
chenldnderdurchschnitt beliefen sich die kommunalen Zu-
weisungen fiir laufende Zwecke im Jahr 2020 auf 654 Euro

66 Hierbei handelt es sich um Finanzhilfen zur Erfiillung von Aufgaben
des Empfangers, bei der die Rechtsgrundlage und die Hohe der an-
teiligen Kostendeckung oder eine Pauschalierung unerheblich sind;
sie untergliedern sich in Zuweisungen und Zuschiisse. Zuweisungen
sind Ubertragungen innerhalb des 6ffentlichen Bereichs; Zuschiisse
sind Ubertragungen vom &ffentlichen Bereich an den unternehmeri-
schen und iibrigen Bereich und umgekehrt. Unter Zuweisungen und
Zuschiissen fiir laufende Zwecke sind sowohl laufende als auch ein-
malige Auszahlungen zu verstehen, die der laufenden Verwaltungs-
tatigkeit dienen.
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je Einwohner. In den ostdeutschen Fldachenldndern lag das
Pro-Kopf-Ausgabenniveau dabei mit 749 Euro je Einwohner
im Schnitt rund 18 Prozent iiber dem Mittelwert der kom-
munalen Kern- und Extrahaushalte in den westdeutschen
Fldchenldndern (635 Euro je Einwohner).

Die kommunalen Ausgaben fiir Zuweisungen bzw. Zuschiis-
se fiir laufende Zwecke sind im Jahr 2020 stark gestiegen. Im
Flachendurchschnitt belief sich der Anstieg auf 67 Euro je
Einwohner bzw. 11,4 Prozent. Die Entwicklung diirfte maR-
geblich auf die Coronakrise und die hiermit verbundenen
Aufgabenerfiillungs- und Unterstiitzungsbedarfe zuriickzu-
fiihren sein. Ein Hinweis hierauf ist der starke Anstieg der
kommunalen Zuschiisse an die sogenannten ,,anderen Be-
reiche“ (hierbei handelt es sich u. a. um private Unterneh-
men sowie soziale Einrichtungen wie Wohlfahrtsverbande).
Deren Niveau ist im Jahr 2020 im Flachenlanderdurchschnitt
um 34 auf 331 Euro je Einwohner gestiegen (+11,4 Prozent),
wie die nachfolgende Abbildung 28 erkennen l4sst; rund die
Halfte des Ausgabenanstiegs bei dieser Position ist somit auf
diese laufenden Zuschiisse zuriickzufiihren. Hierbei diirfte
es sich u. a. um Unterstiitzungsleistungen wie z. B. Betriebs-
kostenzuschiisse oder Verlustabdeckungen handeln. Eben-
falls deutlich gestiegen sind die Zuweisungen fiir laufende
Zwecke an andere Kommunen (Kern- und Extrahaushalte).67

67 Aufgrund der Bruttodarstellung der kommunalen Einnahmen und
Ausgaben hat dieser Ausgabenanstieg eine Entsprechung auf der
Einnahmeseite; die kommunalen Einnahmen aus Zuweisungen fiir
laufende Zwecke von anderen Kommunen sind im Jahr 2020 in ent-
sprechender Hohe gestiegen. Im Hinblick auf das kommunale Haus-
haltsergebnis (Saldo aus laufender Verwaltungstatigkeit sowie Finan-
zierungssaldo) heben sich beide Entwicklungen somit auf.
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ABBILDUNG 27 Zuweisungen fiir laufende Zwecke (einschlieBlich Erstattungen) - Niveau 2020 und Entwicklung

gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
BB 889
MV 877
SH 818
ST 747
SN 741
NW 716
NI 670
HE 665
BY 593
RP 556
BW 519
TH 503
SL 360
FLinsges. 654
westdt. FL 635
ostdt. FL 749
0 200 400 600 800 1.000

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

Die kommunalen Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufen-
de Zwecke sind im Jahr 2020 in allen Landern deutlich ge-
stiegen. Mit Abstand am stdrksten ist die Zunahme jedoch
in Mecklenburg-Vorpommern ausgefallen. Hier haben die
entsprechenden Ausgaben gegeniiber dem Vorjahr um 313
auf 877 Euro je Einwohner zugelegt (+55,5 Prozent).%8

In den iibrigen Landern reichte die Entwicklung von +22
Euro je Einwohner bzw. +4,1 Prozent in Rheinland-Pfalz bis
+87 Euro je Einwohner in Niedersachsen (+14,9 Prozent).

Den Kommunen kommt fiir die Bereitstellung der 6ffentli-
chen Infrastruktur im deutschen Foderalstaat eine zentrale
Rolle zu.

68 Rund 59 Prozent des Zuweisungsanstiegs gingen dabei auf héhere
laufende Zuschiisse an die sogenannten ,,anderen Bereiche* zuriick
(+184 Euro je Einwohner bzw. +69 Prozent). Die laufenden Zuwei-
sungen an andere Kommunen (einschlieflich Extrahaushalte) sind
im Jahr 2020 in Mecklenburg-Vorpommern per Saldo um 124 Euro je
Einwohner gestiegen (+113 Prozent). Bezogen auf die Gesamtheit der
kommunalen Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke kor-
respondierte der starke Anstieg in Mecklenburg-Vorpommern im
Ubrigen mit einem nahezu identisch hohen Zuwachs bei den kom-
munalen Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen fiir laufende
Zwecke, die im Jahr 2020 um 304 Euro je Einwohner gestiegen sind
(+31,9 Prozent); hiervon stammten 203 Euro je Einwohner aus héhe-
ren Zuweisungen vom Land.
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Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes betrug deren
Anteil an den gesamtstaatlichen Investitionen im Jahr 2020
bezogen auf die Ausgaben fiir Sachinvestitionen 55 Pro-
zent.%

Die Investitionsausgaben der Kommunen setzen sich zu-
sammen aus Ausgaben fiir BaumaRnahmen, fiir den Er-
werb von Grundstiicken sowie beweglichen Sachen des An-
lagevermogens, fiir den Erwerb von Beteiligungen und
Kapitaleinlagen, aus ihren Ausgaben fiir die Vergabe von
Darlehen sowie aus den Ausgaben fiir Zuweisungen und Zu-
schiisse fiir Investitionen Dritter.

Im Flachenldanderdurchschnitt haben die Kommunen im
Jahr 2020 Investitionsausgaben in Hohe von 653 Euro je
Einwohner getdtigt. Sowohl der genannte Flachenldander-
durchschnitt als auch der Mittelwert der westdeutschen
Flachenlédnder (669 Euro je Einwohner) sind jedoch stark
durch das ausgesprochen hohe Investitionsniveau der
Kommunen in Baden-Wiirttemberg und - insbesondere -
Bayern gepragt, die wie bereits in den Vorjahren mit 840
bzw. 914 Euro je Einwohner die mit Abstand hdchsten Pro-
Kopf-Investitionsausgaben getdtigt haben. Ohne Bayern
und Baden-Wiirttemberg beliefen sich die kommunalen

69 Statistisches Bundesamt (2020). Vierteljahrliche Kassenergebnisse
des Offentlichen Gesamthaushalts. 1.—4. Vierteljahr 2020. Fachserie
14 Reihe 2. Wiesbaden. Tabellen 1.1.
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ABBILDUNG 28 Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke differenziert nach Zuweisungsarten - Niveau 2020
und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner
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ABBILDUNG 29 Investitionsausgaben - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau
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Investitionsausgaben in den restlichen westdeutschen Fla-
chenldndern im Jahr 2020 auf 509 Euro je Einwohner. Sie

lagen damit unter dem Niveau der ostdeutschen Kommunen

(569 Euro je Einwohner). Die mit Abstand niedrigsten Aus-

gaben fiir Investitionen tdtigten im Jahr 2020 erneut die

Kommunen im Saarland. Mit 290 Euro je Einwohner lag das

Entwicklung
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SN I 53
SH I 87
MV L -4
NW I 76
NI — 78
HE I 68
TH I 66
BB - 9
ST I 66
RP — 26
SL — -25
FLinsges. I 73
westdt. FL — 79
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Ausgabenniveau mehr als 55 Prozent unter dem Fldchenldn-

derdurchschnitt und nahezu 70 Prozent unter dem Niveau

der bayerischen Kommunen.

Wie in den Vorjahren sind die kommunalen Investitions-

ausgaben auch im Jahr 2020 kraftig gestiegen. Mit einer Zu-
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ABBILDUNG 30 Investitionsausgaben - Veranderung gegeniiber 2019 nach kommunalen Kern- und Extrahaushalten

differenziert, in Euro je Einwohner

BW (156 €/Ew.)

SH (87 €/Ew.)

NI (78 €/Ew.)

NW (76 €/Ew.)

HE (68 €/Ew.)

TH (66 €/Ew.)

ST (66 €/Ew.)

SN (53 €/Ew.)

BY (44 €/Ew.)

RP (26 €/Ew.)

BB (9 €/Ew.)

MV (-4 €/Ew.)

SL (-25 €/Ew.)
FLinsges. (73 €/Ew.)
westdt. FL (79 €/Ew.)
ostdt. FL (41 €/Ew.)

-100 -80 -60 -40 -20
Il Kernhaushalte

-140 -120

Extrahaushalte

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

nahme von 73 Euro je Einwohner (+12,6 Prozent) hat sich
die Zunahme dabei trotz der Coronakrise sogar nochmals
deutlich erhoht. Die Befiirchtung, dass angesichts der Wirt-
schaftskrise, Investitionen unmittelbar gekiirzt werden, ist
somit nicht eingetreten. Weit tiberdurchschnittlich stark
ist das Wachstum der kommunalen Investitionsausgaben
in Baden-Wiirttemberg (+156 Euro je Einwohner bzw. +22,8
Prozent) ausgefallen. Schleswig-Holstein (+87 Euro je Ein-
wohner bzw. +16,6 Prozent), Niedersachen (+78 Euro je Ein-
wohner bzw. +15,7 Prozent) und Nordrhein-Westfalen (+76
Euro je Einwohner bzw. +15,6 Prozent) hatten in 2020 eben-
falls iiberdurchschnittliche Anstiege der kommunalen In-
vestitionsausgaben zu verzeichnen. In Mecklenburg-Vor-
pommern (-4 Euro je Einwohner bzw. —0,7 Prozent) und
dem Saarland (-25 Euro je Einwohner bzw. -7,9 Prozent)
sind die kommunalen Investitionsausgaben im Jahr 2020
gegen den allgemeinen Trend gesunken.

Anhand von Abbildung 30, in der die Entwicklung der kom-
munalen Investitionsausgaben im Jahr 2020 nach Kern-
und Extrahaushalten differenziert dargestellt ist, ldsst sich
erkennen, dass der geringfiigige Riickgang der Investitionen
in Mecklenburg-Vorpommern ausschlieflich auf eine starke
Verringerung der Investitionsausgaben in den kommunalen
Extrahaushalten zuriickzufiihren ist (-123 Euro je Einwoh-
ner bzw. —-68 Prozent). In den kommunalen Kernhaushalten
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sind die Investitionsausgaben in Mecklenburg-Vorpom-
mern hingegen sogar weit tiberdurchschnittlich stark ge-
stiegen. Die entsprechenden Ausgaben lagen hier im Jahr
2020 per Saldo 119 Euro je Einwohner bzw. 27,7 Prozent
iiber dem Vorjahresniveau. Zum Vergleich: Im Fldachen-
landerdurchschnitt sind die Investitionsausgaben der kom-
munalen Kernhaushalte im Jahr 2020 ,,nur“ rund halb so
stark gestiegen (+61 Euro je Einwohner).7° Dariiber hinaus
wird ebenso deutlich, dass die iiberdurchschnittlichen Aus-
gabenanstiege in Baden-Wiirttemberg und Schleswig-Hol-
stein zu groflen Teilen ebenfalls auf starke Verdnderungen
im Berichtskreis der kommunalen Extrahaushalte zuritick-
geflihrt werden konnen.

70 Die dargestellten Zahlen sind ein Indiz darauf, dass der Ausgabenriick-
gang auf den Abgang einer bislang zu den kommunalen Extrahaushal-
ten zdhlenden - fiskalisch bedeutenden - Organisationseinheit zu-
riickzufiihren ist. Wie bereits im Zusammenhang mit der Entwicklung
der kommunalen Personalausgaben dargestellt wurde, wird die kom-
munale Zusatzversorgungskasse Mecklenburg-Vorpommern, die bis-
lang zu den kommunalen Extrahaushalten gezdhlt wurde, ausweislich
der von der Deutschen Bundesbank herausgegebenen Liste der Extra-
haushalte seit dem Jahr 2020 nicht mehr als kommunaler Extrahaus-
halt, sondern bei den iibrigen Finanzierungsinstitutionen erfasst. Die
Neuzuordnung hat zur Folge, dass die Einnahmen und Ausgaben der
betroffenen Organisationseinheit in der Statistik der kommunalen
Extrahaushalte mit einem Schlag wegfallen.
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ABBILDUNG 31 Investitionsausgaben differenziert nach Ausgabearten, in Euro je Einwohner; Summenwert der
Investitionsausgaben in Klammern

Niveau
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In der 6ffentlichen Wahrnehmung werden Investitionen — sich um die Position mit dem gréften fiskalischen Gewicht

schon aufgrund ihrer physischen Sichtbarkeit — zumeist mit  handelt. Im Jahr 2020 machten die Ausgaben fiir BaumaR-
den Baumafnahmen gleichgesetzt. In finanzwirtschaftlicher =~ nahmen im Fldchenldnderdurchschnitt mit 364 Euro je Ein-
und -statistischer Sicht stellen diese jedoch nur einen Teil wohner rund 56 Prozent der kommunalen Investitionsaus-
der kommunalen Investitionsausgaben dar, wenngleich es gaben insgesamt aus (653 Euro je Einwohner, Abbildung 31).
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Der Investitionsausgabenanteil der Baumafinahmen vari-
ierte im Landervergleich ganz erheblich. Besonders hoch
war er im Jahr 2020 in Thiiringen und Sachsen-Anhalt. Hier
machten die Baumanahmen 69,7 bzw. 74,7 Prozent der
gesamten Investitionsausgaben aus. Deutlich unter dem
Flachenlanderdurchschnitt lag der Investitionsausgabenan-
teil der kommunalen Baumafnahmen hingegen in Baden-
Wiirttemberg und Sachsen mit jeweils 50,4 Prozent sowie —
insbesondere - in Nordrhein-Westfalen (46,0 Prozent).”

Nach den Bauauszahlungen bilden Ausgaben fiir den Erwerb
von Grundstiicken sowie beweglichen Sachen des Anlage-
vermogens’? den zweitgrofiten investiven Ausgabeposten.
Mit 137 Euro je Einwohner machten sie im Jahr 2020 im
Flachenlanderdurchschnitt rund 21 Prozent der Investi-
tionsausgaben aus. Im Landervergleich reichte ihr Anteil
dabei von 11,2 Prozent in Sachsen bis 36,3 Prozent in Meck-
lenburg-Vorpommern.

Etwa 8,3 Prozent der kommunalen Investitionsausgaben
beruhten im Jahr 2020 auf Ausgaben fiir den Erwerb von
Finanzanlagen (Erwerb von Beteiligungen, Kapitaleinlagen,
z.B. Unternehmensbeteiligungen). Im Flachenldnderdurch-
schnitt beliefen sich die entsprechenden Ausgaben auf 54
Euro je Einwohner, wobei auch der Investitionsausgaben-
anteil dieser Ausgabeart im Landervergleich grofe Unter-
schiede aufwies und von 0,4 Prozent im Saarland bis 21,7
Prozent in Sachsen reichte.

Die iibrigen Investitionsausgaben (u. a. kommunale Zuwei-
sungen und Zuschiisse fiir Investitionen von Dritten, Dar-
lehensgewdhrung an verbundene Unternehmen, Riickzah-
lung erhaltener Investitionszuweisungen) beliefen sich im
Jahr 2020 per Saldo auf 98 Euro je Einwohner; dies ent-
spricht 15,0 Prozent der gesamten kommunalen Investi-
tionsausgaben. In Bezug auf die sonstigen Investitions-
ausgaben reichte die Spanne auf der Landerebene von 5,4
Prozent im Saarland bis 19,5 Prozent in Baden-Wiirttemberg
und Brandenburg.

Die kommunalen Bauausgaben sind im Jahr 2020 im Durch-
schnitt aller 13 Flachenldnder um 37 Euro je Einwohner ge-
stiegen (+11,3 Prozent). Sie waren damit in etwa fiir die Half-

71 Wenngleich der Anteil der BaumafRnahmen an den gesamten kom-
munalen Investitionsausgaben in Nordrhein-Westfalen zuletzt er-
kennbar gestiegen ist (im Jahr 2018 betrug der entsprechende Wert
noch 41,2 Prozent).

72 Zusammen mit den Ausgaben fiir BaumafRnahmen bilden die Ausga-
ben fiir den Erwerb von Grundstiicken und beweglichen Sachen des
Anlagevermdgens den Kern der sogenannten ,,Sachinvestitionen®.

a4

te des Anstiegs der Investitionsausgaben verantwortlich
(+73 Euro je Einwohner bzw. +12,6 Prozent). Deutlich {iber-
durchschnittlich stark ist die Zunahme der Bauauszahlun-
gen dabei in Nordrhein-Westfalen (+61 Euro je Einwohner
bzw. +30,8 Prozent) und Thiiringen (+58 Euro je Einwohner
bzw. +18,3 Prozent) ausgefallen. Deutlich unterdurchschnitt-
lich war die Entwicklung demgegentiiber v. a. in Sachsen (+10
Euro je Einwohner bzw. +2,9 Prozent), Brandenburg (+7 Euro
je Einwohner bzw. +2 4 Prozent) sowie — insbesondere — im
Saarland, wo die kommunalen Bauauszahlungen im Jahr
2020 gegen den allgemeinen Trend riicklaufig gewesen sind
(20 Euro je Einwohner bzw. —10,0 Prozent).

Auch die weiteren Bestandteile der kommunalen Investi-
tionsausgaben sind 2020 im Flachenlanderdurchschnitt
erkennbar gestiegen. Bezogen auf die Ausgaben fiir den Er-
werb von Grundstiicken etc. belief sich die Zunahme nach
Angaben des Statistischen Bundesamtes auf 15 Euro je Ein-
wohner (+12,3 Prozent). Die iibrigen Investitionsausgaben
legten im Jahr 2020 per Saldo um 16 Euro je Einwohner zu
(+19,5 Prozent); bei den Ausgaben fiir den Erwerb von Fi-
nanzanlagen betrug die Zunahme bezogen auf die Gesamt-
heit der Kommunen in den 13 Flachenldandern 5 Euro je Ein-
wohner bzw. 10,2 Prozent.”

Die kommunalen Ausgaben fiir BaumafRnahmen sind im
Jahr 2020 im Flachenldnderdurchschnitt um 37 Euro je Ein-
wohner gestiegen. Ihr Anstieg hat damit maRgeblich zu
dem - in Abbildung 32 dargestellten — Wachstum der kom-
munalen Gesamtinvestitionsausgaben (+73 Euro je Einwoh-
ner) beigetragen. In der Zeitreihenbetrachtung wird deut-
lich, dass damit der erst im Jahr 2018 begonnene positive
Entwicklungstrend der kommunalen Baumaf3nahmen, ge-
tragen von Uberschiissen und zusitzlichen Férderprogram-
men, trotz der Coronapandemie fortgesetzt werden konnte.
Zwischen 2011 und 2017 ist das Niveau der kommunalen
Pro-Kopf-Ausgaben fiir BaumafRnahmen im Flachenldander-
durchschnitt nahezu unverandert geblieben.74 Erst im 2018

73 Der starke Riickgang der kommunalen Ausgaben fiir den Erwerb von
Finanzanlagen in Mecklenburg-Vorpommern diirfte iiberwiegend
auf den bereits mehrfach angesprochenen Abgang eines fiskalisch
gewichtigen kommunalen Extrahaushalts zuriickzufiihren sein (Neu-
zuordnung der ,,kommunalen Zusatzversorgungskasse Mecklenburg-
Vorpommern® zu den iibrigen Finanzierungsinstitutionen).

74 Der Riickgang der kommunalen Baumafnahmen zwischen 2011 und
2012 ist auf das Auslaufen der Férdermafnahmen nach dem ,,Pakt
fiir Beschdftigung und Stabilitdt in Deutschland zur Sicherung der
Arbeitspldtze, Starkung der Wachstumskrafte und Modernisierung
des Landes* (Konjunkturpaket II) zuriickzufiihren. Das Programm
wurde im Jahr 2009 durch den Bund aufgelegt, um die negativen ge-
samtwirtschaftlichen Folgen der Banken- und Wirtschaftskrise fiir
Deutschland abzumildern. Die Forderung lief mit Ablauf des Jahres
2011 endgiiltig aus.



Haushaltslage im Jahr 2020

ABBILDUNG 32 Minimum, Mittelwert und Maximum der kommunalen Auszahlungen fiir BaumaBnahmen auf der
Ebene der Landeraggregate im Zeitraum 2011 bis 2020, in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte)

wurde diese langjdhrige Stagnation iiberwunden und die
kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben fiir Baumaftnahmen
lagen - zumindest im Flachenldanderdurchschnitt - erst-
mals wieder iiber dem Niveau von 2011. Fiir das Ausgaben-
minimum gilt dies jedoch nicht; dieses war im Jahr 2018 mit
157 Euro je Einwohner noch immer geringer als im Jahr 2011
(161 Euro je Einwohner). In den vergangenen beiden Jahren
ist jedoch auch das Ausgabenminimum der kommunalen
Bauauszahlungen auf der Landerebene erstmals wieder iiber
das Niveau von 2011 gestiegen.

Die Entwicklung der - bezogen auf die Linderdurchschnitts-
werte — minimalen und maximalen kommunalen Pro-Kopf-
Ausgaben fiir BaumaRnahmen im Zeitraum 2011 bis 2020
lasst zudem erkennen, dass die Spannweite zwischen dem
Ausgabeminimum und -maximum im Laufe dieses Jahr-
zehnts stark gestiegen ist: Wahrend das Pro-Kopf-Ausgabe-
maximum im Jahr 2011 noch 209 Euro je Einwohner iiber
dem Ausgabenminimum lag, belief sich die Spanne im Jahr
2020 auf 415 Euro je Einwohner.”5

Im Gegensatz zu den zuvor genannten Ausgabearten ist die
fiskalische Bedeutung der Zinsen, die die Kommunen fiir
das aufgenommene Fremdkapital zu entrichten haben, in

75 ImJahr 2020 waren die maximalen kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben
fiir Baumafnahmen (Bayern) damit mehr als dreimal so hoch wie die
entsprechenden Ausgaben der Kommunen im Saarland, die in diesem
Jahr die geringsten Ausgaben fiir Baumafnahmen tdtigten.

| BertelsmannStiftung

den vergangenen Jahren stark zuriickgegangen. Im Flachen-
landerdurchschnitt belief sich ihr Pro-Kopf-Wert im ver-
gangenen Jahr nur noch auf 33 Euro. Gegeniiber dem Vor-
jahreswert (37 Euro je Einwohner) sind die Zinsausgaben
damit um 4 Euro je Einwohner bzw. 10,8 Prozent gesunken.
Damit hat sich der bereits seit dem Beginn der Banken- und
Wirtschaftskrise zu beobachtende Trend im Jahr 2020 nicht
nur fortgesetzt, sondern gegeniiber der Entwicklung in den
Vorjahren sogar noch einmal beschleunigt.

In der Zeitreihenbetrachtung wird deutlich, dass sich die
kommunalen Zinsausgaben zwischen 2011 und 2020 im Fla-
chenldanderdurchschnitt nahezu halbiert haben - von 63
Euro je Einwohner im Jahr 2011 auf 33 Euro je Einwohner in
2020 (Abbildung 33). Bezogen auf die Gesamtheit der Kom-
munen in den 13 Flachenlandern sind im Jahr 2020 somit im
Schnitt weniger als 0,9 Prozent der bereinigten kommuna-
len Gesamteinnahmen durch Zinsausgaben gebunden ge-
wesen; zum Vergleich: Im Jahr 2011 belief sich dieser Wert
noch auf 2,5 Prozent.

Diese Entwicklung ist umso bemerkenswerter, als die
Schulden der kommunalen Kern- und Extrahaushalte im
Flachenldanderdurchschnitt zum Stichtag 31.12.2020 - trotz
des zwischenzeitlichen Riickgangs (von 1.893 Euro je Ein-
wohner im Jahr 2015 auf 1.699 Euro je Einwohner zum
Stichtag 31.12.2019) - nur geringfiigig unter dem Aus-
gangsniveau von 2011 (1.737 Euro je Einwohner) lagen. Bis
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ABBILDUNG 33 Zinsausgaben und Verbindlichkeiten im Zeitraum 2011 bis 2020, in Euro je Einwohner, Stand der

Verbindlichkeiten jew. zum 31.12.
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Quelle: Statistisches Bundesamt (jahrliche Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts [2011 bis 2018]; vorliufiger

Schuldenstand des Offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14 Reihe 5.2 [2019 und 2020])

zum Jahr 2015 war der Riickgang der kommunalen Zin-
sausgaben mafgeblich auf die Entwicklung der Zinssat-

ze zurlickzufiihren,’¢ die im Verlauf des vergangenen Jahr-
zehnts deutlich gesunken sind.?’7 Zwischen 2015 und 2019
stellte die Reduktion der kommunalen Verbindlichkeiten
einen zweiten Grund fiir die im Flachenldnderdurchschnitt
riickldufige Entwicklung der kommunalen Zinsausgaben dar.

In Abbildung 34 ist die Hohe sowie Entwicklung der kom-
munalen Zinsausgaben im Jahr 2020 im Landervergleich
dargestellt. Analog zur Hohe der kommunalen Verschul-
dung (Kapitel 5) wiesen die kommunalen Zinsausgaben
dabei grofle Linderunterschiede auf. Die Spanne reichte im
Jahr 2020 von 8 bis 60 Euro je Einwohner. Weit unterdurch-
schnittlich gering war das Ausgabenniveau dabei in Sach-
sen (8 Euro je Einwohner) und Brandenburg (9 Euro je Ein-
wohner) und Sachsen-Anhalt (18 Euro je Einwohner). Die

76 Seit Anfang 2015 liegt der Satz fiir das EURIBOR Dreimonatsgeld
durchweg im negativen Bereich. Diese Entwicklung hat auch im Kri-
senjahr 2020 angehalten.

77 Der Vollstandigkeit halber ist jedoch darauf hinzuweisen, dass das
anhaltend niedrige Zinsniveau fiir die 6ffentlichen Haushalte — und
somit auch fiir die Kommunen - nicht ausschlieflich mit Vorteilen
verbunden ist, sondern diese auch vor bislang nicht gekannte Heraus-
forderungen stellt, z. B. aufgrund deutlich reduzierter Anlagemdog-
lichkeiten fiir Riicklagen und kurzfristige Liquiditdt (u. a. fordern
Banken und Sparkassen inzwischen hdufig Verwahrentgelte fiir die
kurzfristige Anlage von Liquiditdt).
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hochsten Zinsausgaben tdtigten die Kommunen im Saar-
land (60 Euro je Einwohner), Hessen (59 Euro je Einwohner)
und Rheinland-Pfalz (59 Euro je Einwohner).

Den starksten Riickgang verzeichneten die Kommunen in
Hessen (-8 Euro je Einwohner bzw. —11,9 Prozent). In Thii-
ringen sind die kommunalen Zinsausgaben hingegen gegen
den allgemeinen Trend leicht gestiegen (+1 Euro je Einwoh-
ner bzw. +4,3 Prozent).”8

78 Der Anstieg ist dabei ausschlieflich auf die Entwicklung der Zinsaus-

gaben in den Extrahaushalten der thiiringischen Kommunen zuriick-
zufiihren, deren Niveau im Jahr 2020 um 3 Euro je Einwohner (+38,5
Prozent) gestiegen ist. Die Zinsausgaben der kommunalen Kern-
haushalte sind im Jahr 2020 in Thiiringen hingegen sogar iiberdurch-
schnittlich stark gesunken (-2 Euro je Einwohner bzw. -16,6 Pro-
zent).



Haushaltslage im Jahr 2020

ABBILDUNG 34 Zinsausgaben - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber 2019, in Euro je Einwohner

Niveau Entwicklung
SL 60 SL | -5
HE 59 T 1 S -8
RP 59 RP - | —6
NW 47 NW - | _6
NI 37 NI | -5
SH 31 SH —— -2
TH 24 TH 1
BY 19 BY I -2
BW 17 BW I -2
MV 14 MV I —4
ST 12 ST I -3
BB 9 BB — -2
SN 8 SN —————— _5
FL iNSges. s s 33 FLinsges. I _4
Westalt, L s S 36 westdt. FL I _4
ostdt. FL s 12 ostdt. FL  ———— -3
0 10 20 30 40 50 60 -8 -7 -6 -5 4 -3 -2 -1 0 1
Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte) | BertelsmannStiftung
Zwischenfazit

Die Ausgaben variieren zwischen den Ldndern in Hohe und
Struktur infolge unterschiedlicher Aufgabenkataloge, Ver-
waltungsstrukturen und Nachfragen. In Summe stiegen die
Ausgaben 2020 weiter an; etwas starker als der mehrjdhrige
Durchschnitt. Gleichwohl blieben die Ausgaben weithin un-
betroffen von Corona und Wirtschaftskrise. Lediglich die
laufenden Zuweisungen an Dritte zeigen durch die Krise
einen Sprung nach oben. Die {ibrigen Ausgabearten, posi-
tiverweise auch die Investitionen, setzen ihre bestehenden
Trends fort, obgleich teils zwischen den Landern divergie-
rend. Moglich war dieses Ausgabeverhalten durch die Kom-
pensationen der Einnahmeverluste durch Bund und Lander.
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6. Verschuldung

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes hatten die
Gemeinden und Gemeindeverbande zum Stichtag 31.12.2020
in ihren Kern- und Extrahaushalten Gesamtschulden in
Hohe von 132,4 Milliarden Euro (Schulden beim nicht 6f-
fentlichen Bereich?9). Je Einwohner entspricht dies einem
Schuldenstand von 1.721 Euro. In Abbildung 35 sind die
kommunalen Verbindlichkeiten fiir die Flichenldnder ins-
gesamt sowie fiir die Aggregate der west- und ostdeutschen
Fldchenldnder nach Schuldenarten differenziert dargestellt.
Bezogen auf den Durchschnitt aller 13 Flachenldnder setzten
sich die kommunalen Gesamtschulden wie folgt zusammen:

- Kreditmarktschulden (d. h. am Kreditmarkt aufgenom-
mene Verbindlichkeiten zur Finanzierung investiver Zwe-
cke) machten zum genannten Stichtag rund 73,9 Prozent
der Schulden aus (1.271 Euro je Einwohner).

- 23,8 Prozent der Verbindlichkeiten (410 Euro je Einwoh-
ner) waren sogenannte , Kassenkredite®, d. h. Verbind-
lichkeiten, die dazu dienen, voriibergehende Liquiditdts-
engpasse zu liberbriicken und die daher eigentlich nicht
als dauerhaftes Finanzierungsinstrument gedacht sind.

79 Als Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich werden Verbindlichkei-
ten 0ffentlicher Kdrperschaften bezeichnet, die diese bei Kreditinsti-
tuten (Banken, Sparkassen, Bausparkassen) oder bei Versicherungs-
unternehmen etc. aufgenommen haben. In Abgrenzung dazu werden
beim 6ffentlichen Bereich solche Verbindlichkeiten nachgewiesen,
die eine 6ffentliche Korperschaft (Bund, Lander, Kommunen, Sozial-
versicherungen, Sondervermdgen etc.) bei einer anderen 6ffentlichen
Korperschaft aufgenommen hat. Da aufgrund fehlender Erfassungs-
moglichkeiten in der Schuldenstatistik Nettoschuldner beziehungs-
weise Nettogldubigerpositionen nicht errechnet werden kénnen, er-
folgt eine unbereinigte Zusammenfassung der Verschuldungsdaten
aller Berichtsstellen; dies hat zur Folge, dass z. B. Schulden der Ge-
meinden bei ihrem Land beziehungsweise Schulden der Extrahaus-
halte bei ihrem Kernhaushalt in nicht konsolidierter Form nachge-
wiesen werden. Anders als die Schulden, die Kommunen beim nicht
offentlichen Bereich - also bei Kreditinstituten o. A. aufgenommen
haben - enthalten die beim 6ffentlichen Bereich aufgenommenen
Verbindlichkeiten daher Doppelzdhlungen. Aus diesem Grund werden
im Rahmen der vorliegenden Analyse ausschlieBlich Verbindlichkei-
ten beim nicht 6ffentlichen Bereich in den Blick genommen.
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+ Wertpapierschulden, d. h. am Kapitalmarkt aufgenom-
mene Verbindlichkeiten (z. B. Stadteanleihen) machten
zum 31.12.2020 im Flachenldanderdurchschnitt 2,3 Prozent
der kommunalen Gesamtverbindlichkeiten aus (40 Euro
je Einwohner).

Die Verbindlichkeiten der kommunalen Kern- und Extra-
haushalte sind im Jahr 2020 leicht gestiegen. Nach Angaben
des Statistischen Bundesamtes lagen die Schulden im Fla-
chenldanderdurchschnitt 22 Euro je Einwohner iiber dem
Niveau des Vorjahreszeitpunktes; dies entspricht einer Zu-
nahme um 1,3 Prozent.

Anhand von Abbildung 35 wird deutlich, dass der moderate
Schuldenanstieg auf die Zunahme bei den Kreditmarkt-
schulden - d. h. bei den investiv bedingten Verbindlich-
keiten der Kommunen - zuriickzufiihren ist. Diese sind im
Jahr 2020 im Flachenldnderdurchschnitt um 39 Euro je Ein-
wohner bzw. 3,2 Prozent auf 1271 Euro je Einwohner gestie-
gen. Ebenfalls leicht gestiegen sind die kommunalen Wert-
papierschulden. Ihr Niveau lag im Jahr 2020 mit 40 Euro je
Einwohner per Saldo 2 Euro je Einwohner {iber dem Vorjah-
resstand (+5,3 Prozent).

Trotz der Coronakrise und der hiermit verbundenen Belas-
tungen fiir die kommunalen Haushalte sind im Jahr 2020
hingegen die Kassenkredite der Gemeinden und Gemeinde-
verbande gesunken. Mit 410 Euro je Einwohner lag ihr Ni-
veau per Saldo 19 Euro je Einwohner bzw. 4,4 Prozent unter
dem Vorjahresniveau. Zur Einordnung: Im Zuge des letzten
groflen Wirtschaftseinbruchs — der Banken- und Wirtschafts-
krise des Jahres 2009 - sind die kommunalen Kassenkredite
um fast 4,9 Milliarden Euro bzw. 65 Euro je Einwohner (16,6
Prozent) gestiegen.8° Aufgrund der umfassenden Hilfs- und

80 Die Angaben hinsichtlich der Kassenkreditentwicklung zwischen dem
31.12.2008 und 2009 beziehen sich auf die Kassenverstarkungskredite
der kommunalen Kernhaushalte in den 13 Flichenldndern.
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ABBILDUNG 35 Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbande - Niveau 2020 sowie Entwicklung gegeniiber dem
Vorjahr, Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner; Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich;

Gesamtverbindlichkeiten in Klammern

Niveau
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|
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1.000
0
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(1.721 €/Ew.) (1.898 €/Ew.) (811 €/Ew.)

Kreditmarktschulden Kassenkredite

Entlastungsmafnahmen von Bund und Landern konnte
eine derartige Entwicklung im Jahr 2020 verhindert werden.

Die kommunalen Kassenkredite wiesen auch im Berichts-
jahr 2020 eine starke regionale Konzentration auf. Dies
lasst sich bereits anhand der Niveauunterschiede zwischen
den Kommunen in den west- und ostdeutschen Flachen-
ldndern feststellen: Wahrend die Kassenkredite im west-
deutschen Durchschnitt mit 460 Euro je Einwohner 24 Pro-
zent der kommunalen Gesamtschulden ausmachten, war
ihre Bedeutung in den ostdeutschen Kommunen sowohl

pro Kopf als auch prozentual geringer. Mit 155 Euro je Ein-
wohner entsprach das Kassenkreditniveau der ostdeutschen
Kommunen nur einem Drittel des Schuldenstands der Kom-
munen in den westdeutschen Flachenlandern; der Gesamt-
schuldenanteil der Kassenkredite belief sich im ostdeut-
schen Mittel auf 19 Prozent.

Wie in den Vorjahren waren Wertpapierschulden auch im
Jahr 2020 ein rein westdeutsches Spezifikum. Im Durch-
schnitt der westdeutschen Flachenldnder belief sich ihr
Volumen auf 48 Euro je Einwohner.

Entwicklung
100
2
50 2
0 0
-50
-100
FL insges. westdt. FL ostdt. FL
(22 €/Ew.) (39 €/Ew.) (-66 €/Ew.)

I Wertpapierschulden

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2)
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Neben den Kassenkrediten und Wertpapierschulden wiesen
auch die investiv genutzten Kreditmarktschulden der Kom-
munen in den ostdeutschen Flachenldndern ein deutlich ge-
ringeres Niveau auf als in den acht westdeutschen Flachen-
landern. Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes
beliefen sich die entsprechenden Verbindlichkeiten in den
ostdeutschen Kommunen 2020 im Mittel auf 656 Euro je
Einwohner. In den westdeutschen Kommunen lagen sie

im Schnitt hingegen bei 1391 Euro je Einwohner und damit
mehr als doppelt so hoch.

Bevor die aktuelle Verschuldungssituation der kommunalen
Haushalte landervergleichend in den Blick genommen wird,
wird nachfolgend - zur besseren Einordnung der aktuellen
Zahlen - zundchst kurz auf die Entwicklung der kommuna-
len Verbindlichkeiten seit Beginn des Jahrzehnts eingegan-
gen.

In der Zeitreihenbetrachtung treten die unterschiedlichen

Entwicklungstrends im zuriickliegenden Jahrzehnt deutlich
zutage:
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ABBILDUNG 36 Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbande im Zeitraum - Niveau 2011 bis 2020 sowie
Entwicklung gegeniiber dem Vorjahr, Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner; Schulden
beim nicht dffentlichen Bereich; Gesamtverbindlichkeiten in Klammern
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (jahrliche Schulden des 6ffentlichen

Gesamthaushalts [2011 bis 2018]; vorlufiger Schuldenstand des Offentlichen Gesamthaushalts [2019 und 2020])

- In der ersten Halfte des vergangenen Jahrzehnts sind die
kommunalen Schulden noch erkennbar gewachsen. Im
Jahr 2015 lag das Schuldenniveau im Flachenldnderdurch-
schnitt mit 1.893 Euro je Einwohner rund 9 Prozent {iber
dem Niveau von 2011. Wahrend der Schuldenanstieg im
Jahr 2012 dabei noch primar defizitbedingt war und von
steigenden Kassenkrediten gepragt wurde, ging die Zunah-
me in 2014 und 2015 auf das Konto der Investitionskredite.
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- In Bezug auf die kommunalen Kassenkredite hat gegen

Mitte des vergangenen Jahrzehnts eine Trendwende hin
zum Schuldenabbau stattgefunden. In den fiskalisch be-
sonders guten Jahren 2017 und 2018 hat sich die Dynamik
der Kassenkreditriickfiihrung erheblich verstarkt, wobei
der starke Riickgang im Jahr 2018 zudem wesentlich durch
die kommunale Altschuldenlésung in Hessen beeinflusst



Haushaltslage im Jahr 2020

ABBILDUNG 37 Kommunale Gesamtverschuldung nach Schuldenarten und Landern 2020, Stand zum 31.12.in Euro je
Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich

RP (3.189 €/Ew.)
SL (3.148 €/Ew.)
NW (2.854 €/Ew.)
HE (2.247 €/Ew.)
NI (1.673 €/Ew.)
SH (1.534 €/Ew.)
ST (1.139 €/Ew.) 0
BY (1.041€/Ew.)
TH (1.022 €/Ew.) 0
MV (997 €/Ew.) 0
BW (841 €/Ew.) 0
BB (614 €/Ew.) 0
SN (573 €/Ew.) 0
FLinsges. (1.721 €/Ew.)
westdt. FL (1.898 €/Ew.)
ostdt. FL (811 €/Ew.) 0
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ist.81 Der positive Trend des Kassenkreditabbaus hat sich
auch im Krisenjahr 2020 fortgesetzt. Bezogen auf die Ge-
samtheit der Kommunen in den 13 Flachenlandern lagen
die Kassenkredite am 31.12.2020 per Saldo 228 Euro je
Einwohner bzw. 35,7 Prozent unter ihrem Hochststand
vom 31.12.2014 (638 Euro je Einwohner).

Abbildung 37 gibt einen Uberblick iiber die Héhe und Zu-
sammensetzung der kommunalen Gesamtschulden zum
Stichtag 31.12.2020. Demzufolge betrug die Spannweite zwi-
schen den Landern mit den geringsten und den hochsten
kommunalen Pro-Kopf-Schulden (Sachsen: 573 Euro je
Einwohner; Rheinland-Pfalz: 3.189 Euro je Einwohner) im
vergangenen Jahr 2.616 Euro je Einwohner; die Schulden-
belastung der rheinland-pfdlzischen Kommunen war damit
im Durchschnitt mehr als fiinfeinhalbmal so grof wie die-
jenige der Kommunen in Sachsen.

81 ImJahr 2018 erfolgte im Rahmen des sog. ,,Hessenkassegesetzes“ die
Ubernahme eines Grofteils der kommunalen Kassenkredite in Hes-
sen durch die Wirtschafts- und Infrastrukturbank Hessen (WIBank).
An zwei Stichtagen — dem 17. September und dem 17. Dezember 2018
- hat die WIBank in Summe Kassenkredite im Volumen von 4,9 Mil-
liarden Euro abgeldst. Vor allem aufgrund dieser Altschuldeniiber-
nahme sind die Kassenkredite der hessischen Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde im Jahr 2018 gegeniiber dem Vorjahresniveau um
785 Euro je Einwohner bzw. 91,5 Prozent gesunken.

1.500
Wl Wertpapierschulden

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2).
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In drei Ldndern (Saarland, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-
Westfalen) hatten die Kommunen im Jahr 2020 in ihren
Kern- und Extrahaushalten Gesamtschulden nahe 3.000
Euro je Einwohner. Auf der anderen Seite lag die kommu-
nale Schuldenbelastung in zwei Landern (Sachsen und
Brandenburg) nur bei etwas mehr als 500 Euro je Einwoh-
ner. Der tiberwiegende Teil der Landerunterschiede bei den
kommunalen Verbindlichkeiten ist auf die divergierende
Inanspruchnahme der Kassenkredite zuriickfiihren. Zum
Stichtag reichte deren Niveau von jeweils 15 Euro je Ein-
wohner in Bayern und Thiiringen bis 1.396 Euro je Einwoh-
ner im Saarland.

Bezogen auf die Kreditmarktschulden (Kredite fiir Investi-
tionen) reichte die Spannweite der kommunalen Pro-Kopf-
Verbindlichkeiten im Jahr 2020 noch von 461 Euro in Bran-
denburg bis 2.174 Euro in Hessen. Schuldenminimum und
-maximum lagen somit 1.713 Euro auseinander.
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ABBILDUNG 38 Gesamtschulden* der Gemeinden und Gemeindeverbande - Niveau 2020 und Entwicklung gegeniiber
dem Vorjahr, Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen

Bereich
Niveau

RP 3.189
SL 3.148
NW 2.854
HE 2.247
NI 1.673
SH 1.534
ST 1.139
BY 1.041
TH 1.022
MV 997
BW 841
BB 614
SN 573
FLinsges. 1721
westdt. FL 1.898
ostdt. FL 811
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-500 -400 -300 -200 -100 O 100 200

Anmerkung: *) Kreditmarktschulden, Kassenkredite und Wertpapierschulden, jeweils beim nicht 6ffentlichen Bereich

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2).

Ergdanzend zur vorangegangenen Abbildung 37, in der die
Hohe sowie Zusammensetzung der kommunalen Gesamt-
schulden zum Stichtag 31.12.2020 dargestellt waren, gibt
Abbildung 38 einen Uberblick iiber die Entwicklung der
kommunalen Gesamtschulden beim nicht 6ffentlichen Be-
reich im Jahr 2020 in den einzelnen Flachenldndern.

In der ldndervergleichenden Darstellung der Schuldenent-
wicklung sticht vor allem der starke Riickgang der kom-
munalen Schulden im Saarland heraus. Nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes sind die Verbindlichkeiten der
kommunalen Kern- und Extrahaushalte im Saarland im
vergangenen Jahr stark gesunken und lagen zum Stichtag
31.12.2020 mit 3.148 Euro je Einwohner 444 Euro je Ein-
wohner unter dem Vorjahresniveau; dies entspricht einem
Schuldenriickgang um 14,1 Prozent. Im Durchschnitt aller
13 Flachenlander sind die Gesamtschulden der kommunalen
Kern- und Extrahaushalte im vergangenen Jahr hingegen
um 22 Euro je Einwohner gestiegen (+1,3 Prozent).

Der Schuldenriickgang im Saarland ist Resultat eines Son-

dereffekts bei den kommunalen Kassenkrediten: Auf der
Grundlage des sogenannten ,,Saarlandpaktes* (Gesetz zur
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nachhaltigen Sicherstellung der finanziellen kommuna-

len Handlungsfahigkeit im Rahmen des Saarlandpaktes -
Saarlandpaktgesetz), der am 30.10.2019 vom Landtag in
Saarbriicken beschlossen worden ist, tibernimmt das Land
derzeit die Halfte der zum Stichtag 31. Dezember 2017 be-
stehenden strukturellen kommunalen Kassenkredite. Kas-
senkredite im Umfang von einer Milliarde Euro werden in
die Landesschuld iibernommen und innerhalb von 45 Jahren
vollstandig getilgt. Die bei den Kommunen verbleibende
Hilfte der Kassenkredite soll durch diese im Zeitraum von
45 Jahren ebenfalls vollstdndig abgebaut werden. Hierzu
wird ein ,,jdhrlicher struktureller Haushaltsausgleich“ ver-
bindlich vorgeschrieben.®? Fiir die Umsetzung des Saarland-
paktes wurde ein durch das Land verwaltetes Sondervermo-
gen errichtet, auf das die vom Land iibernommenen bzw.
noch zu ibernehmenden kommunalen Kassenkredite tiber-
tragen werden. Die Ubernahme der bisherigen kommunalen
Schulden auf das Land erfolgt bei deren Falligkeit; das Ver-
fahren der Schuldeniibernahme wird sich daher {iber einen
Zeitraum von mehreren Jahren erstrecken. Insgesamt wur-

82 Dariiber hinaus hat der Pakt eine Starkung der kommunalen Investi-
tionstdtigkeit zum Ziel.
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den im Jahr 2020 408,5 Millionen Euro®3 (414 Euro je Ein-
wohner) an kommunalen Kassenkrediten auf das vom Land
verwaltete ,,Sondervermdgen Saarlandpakt® iibertragen.84

Neben dem Saarland sind die kommunalen Gesamtschulden
im Jahr 2020 in sechs weiteren Landern zuriickgegangen.
Der Riickgang lag dabei zwischen 73 bzw. 71 Euro je Einwoh-
ner in Brandenburg und Sachsen (-11,9 bzw. -12,3 Prozent)
und -30 Euro je Einwohner (-1,1 Prozent) in Nordrhein-
Westfalen. In weiteren sechs Liandern sind die kommuna-
len Gesamtschulden beim nicht 6ffentlichen Bereich im
Jahr 2020 hingegen gestiegen. Besonders stark ist der An-
stieg dabei in Hessen ausgefallen; hier lagen die kommuna-
len Verbindlichkeiten zum 31.12.2020 per Saldo 143 Euro je

83 Statistisches Bundesamt (2021). Pressemitteilung Nr. 145 vom 25.
Mairz 2021. Wiesbaden. Online: https://www.destatis.de/DE/Presse/
Pressemitteilungen/2021/03/PD21_145_713.html;jsessionid=B6B5FFF
2D978E37772E25DFECC4D94EF.live711 (Download 8.4.2021).

84 Aufgrund der geringen GroRe des Saarlandes ist der ,,verzerrende“
Einfluss des Saarlandpaktes auf die kommunale Gesamtschuldenent-
wicklung jedoch sehr {iberschaubar: Rechnet man die im Jahr 2020
erfolgte Ubertragung der kommunalen Kassenkredite auf das Sonder-
vermdogen ,,Saarlandpakt heraus, dann ergibt sich fiir die Gesamt-
heit der kommunalen Kern- und Extrahaushalte in den 13 Flachen-
ldndern eine Schuldenzunahme um 28 Euro je Einwohner anstelle
der statistische ermittelten +22 Euro je Einwohner. In Bezug auf die
westdeutschen Fldchenldnder belduft sich das Schuldenplus auf 46
Euro je Einwohner; ohne Bereinigung betrdgt der Wert +39 Euro je
Einwohner. Vor diesem Hintergrund wurde von einer separaten Dar-
stellung der ,,bereinigten Zahlen abgesehen.

Einwohner iiber dem Vorjahresniveau (+6,4 Prozent). Eben-
falls deutlich war die Schuldenzunahme dariiber hinaus in
Baden-Wiirttemberg (+85 Euro je Einwohner bzw. 10,1 Pro-
zent), Niedersachsen (+75 Euro je Einwohner bzw. +4,5 Pro-
zent) und Bayern (+72 Euro je Einwohner bzw. +6,9 Prozent).

Die kommunalen Kassenkredite® wirken nur in einem Teil
der Flachenldnder in relevantem Umfang auf die Hohe der
Gesamtverschuldung ein. Nachdem die Kassenkredite der
hessischen Kommunen im Jahr 2018 im Rahmen der soge-
nannten ,,Hessenkasse von der landeseigenen WIBank
ibernommen wurden, konzentrieren sich diese im Kern nur
noch auf drei Lander: Saarland, Rheinland-Pfalz und Nord-
rhein-Westfalen. Allein auf die Kommunen der genannten
Lander entfielen zum 2020 fast 85 Prozent der von den
Kommunen insgesamt aufgenommenen Kassenkredite.

Trotz der Coronakrise sind diese 2020 per Saldo um 19 Euro
je Einwohner bzw. 4,4 Prozent gesunken (Abbildung 39).

In den Kommunen der ostdeutschen Flachenldnder belief
sich der Riickgang im Schnitt sogar auf 25 Euro je Einwoh-
ner bzw. 14,0 Prozent. Mit groRem Abstand am starksten
war er im Saarland (-491 Euro je Einwohner bzw. -26,0 Pro-
zent). Diese Entwicklung ist v. a. auf die bereits erlduterte

85 Auch Kassenverstdrkungskredite bzw. - in einigen Landern - Liquidi-
tatskredite genannt.

ABBILDUNG 39 Kassenkredite der Gemeinden und Gemeindeverbande - Niveau 2020 und Entwicklung gegenliber
dem Vorjahr, Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2).
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ABBILDUNG 40 Kreditmarktschulden der Gemeinden und Gemeindeverbande - Niveau 2020 und Entwicklung
gegeniiber dem Vorjahr, Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht

offentlichen Bereich
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2)

Ubernahme eines Teils der kommunalen Kassenkredite im
Zusammenhang mit dem Entschuldungsprogramm ,,Saar-
landpakt* zuriickzufiihren.8¢

Der Riickgang der kommunalen Kassenkredite beschrankt
sich jedoch nicht nur auf das Saarland. In insgesamt neun
der 13 Flachenlander konnten die Kommunen diese Kredite
2020 gegeniiber dem Vorjahreswert zuriickfiihren. Beson-
ders stark war der Riickgang in Mecklenburg-Vorpommern
(=54 Euro je Einwohner bzw. -23,2 Prozent), Brandenburg
(—48 Euro je Einwohner bzw. —23,8 Prozent) und Nordrhein-
Westfalen (-45 Euro je Einwohner bzw. —3,2 Prozent). Ge-
stiegen sind die kommunalen Kassenkredite dagegen in
Hessen (+34 Euro je Einwohner bzw. +87,1 Prozent) und
Baden-Wiirttemberg (+11 Euro je Einwohner bzw. +23,6
Prozent); in beiden Landern liegt das Kassenkreditniveau
mit 73 bzw. 57 Euro je Einwohner jedoch weit unter dem
Flachenldnderdurchschnitt (460 Euro je Einwohner). In
Niedersachsen und Sachsen waren keine nennenswerten
Veranderungen des Kassenkreditbestands zu verzeichnen.
86 Ohne Beriicksichtigung der im Jahr 2020 auf das Sondervermogen
»Saarlandpakt“ iibergegangenen Kassenkredite (414 Euro je Einwoh-
ner) sind diese im Jahr 2020 im Flichenldanderdurchschnitt um 13
Euro je Einwohner gesunken; dies entspricht einem Riickgang um 3,1
Prozent. Einschlieflich der im Zusammenhang mit dem Saarlandpakt
ibernommenen Kredite lag das Kassenkreditniveau zum Stichtag

31.12.2020 hingegen um 19 Euro je Einwohner bzw. 4,4 Prozent unter
dem Vorjahresniveau.
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Abbildung 40 gibt einen nach Lindern differenzierten Uber-
blick tiber die Hohe und Entwicklung der kommunalen
Kreditmarktschulden im Jahr 2018. Im Unterschied zu den
kommunalen Kassenkrediten, die fiir eine langerfristige
Finanzierung eigentlich nicht vorgesehen sind, weshalb
hohe Volumina auf (ggf. in der Vergangenheit liegende)
krisenhafte Entwicklungen hindeuten, stellen die Kredit-
marktschulden ein haushaltsrechtlich vorgesehenes Finan-
zierungsinstrument dar. Bei den Kreditmarktschulden
handelt es sich um Verbindlichkeiten, die die Kommunen
bei Kreditinstituten aufnehmen, um hiermit Investitionen
zu finanzieren.%7

Unter anderem aufgrund ihrer Beschrankung auf die Finan-
zierung von Investitionen sind die regionalen Pro-Kopf-
Unterschiede bei den Kreditmarktschulden weitaus geringer
als bei den kommunalen Kassenkrediten. Auf der Lindere-
bene reichte die Spanne im Jahr 2020 von 461 Euro je Ein-
wohner in Brandenburg bis 2174 Euro je Einwohner in Hes-
sen - d. h. das Schuldenniveau des Landes mit den hochsten
Verbindlichkeiten {iberstieg das Niveau des Minimalwertes
um den Faktor 4,7. Zur Einordnung: Bei den Kassenkrediten
betrug der Faktor zum Stichtag 31.12.2020 - trotz der teil-
weisen Schuldeniibernahme im Saarland - 93, d. h. die

87 Sie werden oftmals auch als Investitionskredite oder als fundierte
Schulden (fundiert i. S. von langfristig) bezeichnet.
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Schulden der Kommunen an der Saar {iberstiegen das mini-
male Schuldenniveau (Bayern und Thiiringen mit jew. 15
Euro je Einwohner) um das 93-Fache.8

Trotz der - verglichen mit den Kassenkrediten - geringeren
raumlichen Konzentration offenbart der Landervergleich
auch hier grofe regionale Niveau- und Entwicklungsunter-
schiede.®? Mit Ausnahme Baden-Wiirttembergs, das sich
mit Pro-Kopf-Schulden von 784 Euro je Einwohner auf Rang
10 einsortierte, wiesen die ostdeutschen Kommunen im Jahr
2020 durchweg geringere Kreditmarktschulden auf als die
Kommunen in den westdeutschen Flachenlandern. Mit 656
Euro je Einwohner waren die investiven Schulden hier nicht
einmal halb so hoch wie im Durchschnitt der westdeutschen
Flachenldnder (1.391 Euro je Einwohner).

Mit Abstand am hochsten waren zum Stichtag 31.12.2020
die Investitionskredite der hessischen Kommunen (2.174
Euro je Einwohner), gefolgt von den Kommunen in Rhein-
land-Pfalz (1.730 Euro je Einwohner), dem Saarland (1.695
Euro je Einwohner) und Nordrhein-Westfalen (1.620 Euro
je Einwohner). Nur in zwei westdeutschen Landern (Bay-
ern und Baden-Wiirttemberg) lagen die kommunalen Kre-
ditmarktschulden unter dem Flachenldanderdurchschnitt
von 1.271 Euro je Einwohner. Umgekehrt hatte kein einziges
ostdeutsches Land ein an den Flachenlanderdurchschnitt
heranreichendes Pro-Kopf-Niveau der kommunalen Kre-
ditmarktschulden.

88 Ohne die Schuldeniibernahme im Rahmen des Saarlandpaktes hdtte
der Faktor zum 31.12.2020 sogar 120 betragen.

89 Fiir die Niveauunterschiede sind zahlreiche Griinde denkbar, auf die
im Rahmen des vorliegenden Berichts jedoch nicht weiter einge-
gangen werden kann. Die Hohe der Investitionskredite hdngt u. a.
vom Umfang und Alter der lokalen Infrastruktur ab (Welches Poten-
zial fiir kreditfinanzierte Investitionen gibt es vor Ort tiberhaupt?),
von der finanziellen Lage der Kommune (Kénnen die kommuna-
len Investitionen iiber ordentliche Einnahmen wie Steuern finan-
ziert werden?), von der Existenz fiskalisch bedeutsamer Investiti-
onsfoérderprogramme (Gibt es investive Einnahmequellen, die eine
Kreditfinanzierung iiberfliissig machen?) sowie - nicht zuletzt - von
den institutionell-organisatorischen Rahmenbedingungen des fi-
nanzwirtschaftlichen Handelns der Kommunen wie z. B. dem Aus-
lagerungsgrad kommunaler Aufgabentdtigkeit (Erfolgt ein Teil der
Investitionstdtigkeit und ihrer Finanzierung ggf. auferhalb der kom-
munalen Kern- und Extrahaushalte und wird daher {iber die Statistik
des 6ffentlichen Gesamthaushalts nicht erfasst?).

Bei der Entwicklung der Kreditmarktschulden bildeten
Sachsen (=72 Euro je Einwohne bzw. —11,5 Prozent) und
Hessen (+109 Euro je Einwohner bzw. +5,3 Prozent) im Jahr
2020 die beiden Maximalwerte.?° Anhand von Abbildung
40 wird deutlich, dass die kommunalen Kreditmarktschul-
den in samtlichen westdeutschen Flachenlandern gestie-
gen sind, wahrend in den ostdeutschen Landern durchweg
ein Schuldenriickgang zu verzeichnen gewesen ist. Abgese-
hen von Hessen ist der Anstieg dabei in Baden-Wiirttem-
berg (+74 Euro je Einwohner bzw. +10,4 Prozent), Bayern
(+72 Euro je Einwohner bzw. +7,7 Prozent) und Niedersach-
sen (+70 Euro je Einwohner bzw. +4,9 Prozent) am starks-
ten ausgefallen. Erkennbar zuriickgegangen sind die kom-
munalen Kreditmarktschulden hingegen - abgesehen von
Sachsen - in Thiiringen (-43 Euro je Einwohner bzw. —4,1
Prozent).

Zwischenfazit

Die Wirtschaftskrise hat 2020 zu keinem Anstieg der Ver-
schuldung gefiihrt. Die Kassenkredite wurden sogar wei-
ter abgebaut, wahrend die Investitionskredite auch als Folge
steigender Investitionen leicht wuchsen. Im Niveau und der
Struktur bestehen seit Langem deutliche regionale Unter-
schiede. So liegen nicht nur die Investitionskredite je Ein-
wohner in Westdeutschland ein Mehrfaches héher, auch die
Kassenkredite sind ein nahezu ausschlieflliches westdeut-
sches Phanomen. Infolge der sinkenden Zinssétze ist die
Tragfdhigkeit der Verschuldung gegeben. Fiir die kommen-
den Jahre muss mit einem Anstieg der Kassenkredite ge-
rechnet werden, sofern keine neuen Hilfsprogramme be-
schlossen werden.

90 In Bezug auf die Entwicklung in Sachsen ist jedoch darauf hinzuwei-
sen, dass der starke Schuldenriickgang iiberwiegend auf die negative
Entwicklung in den kommunalen Extrahaushalten zuriickzufiihren ist
(-57,4 Prozent). Es ist daher nicht auszuschlieRen, dass die Entwick-
lung auf den Effekt einer Neuabgrenzung des statistischen Berichts-
kreises der kommunalen Extrahaushalte zuriickzufiithren ist (z. B.
Abgang eines kommunalen Extrahaushalts mit hohen Kreditmarkt-
schulden).
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Summary

+ Angesichts der hohen Risiken und Folgewirkungen fiir die
kommunalen Finanzen aus Pandemie und Rezession wird
eine Schatzung der wesentlichen Einnahmen und Ausga-
ben, daheraus der kommunalen Finanzlage insgesamt, fiir
die vier Jahre 2021 bis 2024 vorgenommen.

+ Nach dem starken Riickgang der Gemeindesteuern werden
diese ab 2021 im Zuge der wirtschaftlichen Erholung wie-
der wachsen, aber unter der fritheren Entwicklungslinie
verbleiben. Die Schliisselzuweisungen stagnieren in den
beiden kommenden Jahren, da die krisenbedingten Ein-
nahmeverluste im Steuerverbund mit Verzégerung wirk-
sam werden. Die Gebiihren hingegen werden bis 2024 wie-
der an die alte Entwicklungslinie anschlieflen.

+ In Summe aller Einnahmearten ist fiir 2021 mit einem
Riickgang und fiir die Folgejahre wieder mit einem sta-
bilen Wachstum zu rechnen. Gleichwohl entstehen {iber
diese vier Jahre Mindereinnahmen von 58 Milliarden Euro
im Vergleich zum Vorkrisentrend.

+ Grofie Teile der Ausgabenkategorien sind von der Epidemie
und Wirtschaftskrise kaum betroffen, sodass die fritheren
Trends fortlaufen. Dies betrifft z. B. die Personalausgaben,
Zuschiisse an andere Bereiche oder Sachaufwand. Die
Wachstumsdynamik der Sozialausgaben ohne Kosten fiir
Unterkunft und Heizung (KdU) steigt leicht, wahrend bei
den Sachinvestitionen von einer Stagnation auszugehen ist
und der langjihrige Wachstumstrend abbricht. Uber die vier
betrachteten Jahre wachsen die Ausgaben starker als die
Einnahmen (12,5 versus 10,3 Prozent).

- Fiir den gesamten Zeitraum der Vorausberechnung ent-
stehen Finanzierungsdefizite von nahezu 23 Mrd. Euro,
die ohne zusdtzliche Manahmen von Bund und Lindern
nicht zu schlieRen sind. Die Erfolge in der Konsolidierung
der Kommunalhaushalte der vergangenen Dekade waren
schlagartig aufgezehrt.

1. Einleitung

Der Blick des kommunalen Finanzreports ist traditionell in
die Vergangenheit gerichtet: Auf der Grundlage von Istdaten
der amtlichen Statistik werden Entwicklungen der jiingeren
Vergangenheit dargestellt und analysiert. Zwar wird in die-
sem Zusammenhang auch auf kiinftige Risiken hingewiesen
oder es werden Empfehlungen fiir politische MaRnahmen
formuliert, doch Prognosen oder Entwicklungsvorausbe-
rechnungen waren bis dato nicht Gegenstand des Finanzre-
ports. In Anbetracht der pandemiebedingten Krise und der
hiermit verbundenen groflen finanzwirtschaftlichen und fi-
nanzpolitischen Herausforderungen wird an dieser Stelle
Versuch unternommen, die kiinftige Entwicklung der kom-
munalen Finanzlage bis zum Jahr 2024 abzuschdtzen.

Bei den nachfolgenden Ergebnissen handelt es sich jedoch
nicht um Prognosen. Es handelt sich hierbei vielmehr um
eine — auch methodisch vergleichsweise rudimentar gehal-
tene — modellhafte Entwicklungsvorausberechnung. Die
Ergebnisse erheben daher keinen Anspruch auf hohe pro-
gnostische Treffgenauigkeit. Dies ist bei der Interpretation
der Ergebnisse zu beachten.

Um den Anschein einer prognostischen Genauigkeit von
vornherein zu vermeiden, bewegt sich die Vorausberech-
nung auf der hohen bundesweiten Aggregationsebene aller
13 Flachenldnder. Dies schlief3t jedoch nicht aus, dass die
Entwicklungsannahmen teils auch auf ldnderindividuellen
Erkenntnissen der kommunalen Haushaltsentwicklung
basieren. Dies gilt insbesondere fiir die zugrunde liegenden
Annahmen hinsichtlich der Entwicklung der Einnahmen
aus Schliisselzuweisungen. Die Vorausberechnung beriick-
sichtigt Hilfen der Lander fiir die Jahre ab 2021, soweit diese
zum Zeitpunkt der Berechnung beschlossen waren.



2. Datengrundlagen

Der nachfolgenden Vorausberechnung liegen die vom
Statistischen Bundesamt verdffentlichten vierteljahrlichen
Kassenergebnisse fiir die Kern- und Extrahaushalte der Ge-
meinden und Gemeindeverbdnde fiir das Jahr 2020 zugrun-
de. Soweit Annahmen zur kiinftigen Entwicklung einzelner
Einnahme- oder Ausgabepositionen bis 2024 aus der Ist-
Entwicklung in der Vergangenheit abgeleitet werden, wird
hierzu ebenfalls auf die vierteljdhrliche Kassenstatistik ab-
gestellt (Zeitraum 2016 bis 2019).

Im Hinblick auf die Entwicklung der kommunalen Steuer-
einzahlungen im Zeitraum bis 2024 basiert die Berechnung
auf den Ergebnissen der 160. Sitzung des Arbeitskreises
Steuerschdtzung vom 10. bis 12. Mai 2021.

In Bezug auf die Entwicklung der Schliisselzuweisungen
liegt der Vorausberechnung eine Auswertung der von den
Landern verdffentlichten Orientierungsdaten fiir die mittel-
fristige Ergebnis- und Finanzplanung der Gemeinden und
Gemeindeverbdnde im Zeitraum 2021 bis 2024 zugrunde.
Sofern ein Land keine Orientierungsdaten verdffentlicht
hat oder die Orientierungsdaten nicht die Zuweisungsent-
wicklung fiir den Gesamtzeitraum bis 2024 beinhalten,
wurde auf die mittelfristige Finanzplanung des Landes und
die hierin enthaltenen Ansatze fiir die Entwicklung der
Finanzausgleichsmasse zuriickgegriffen.

Die Entwicklung der kommunalen Ausgaben fiir die Kosten
der Unterkunft (KAU) nach dem SGB II (Leistungen nach § 22
SGB II) sowie hinsichtlich der hiermit verbundenen Leis-
tungsbeteiligung des Bundes (§ 46 SGB II) basiert auf dem
Planansatz des Bundes gemadf dessen Finanzplan 2021. Da
die kommunalen KdU-Ausgaben in den vierteljdhrlichen
Kassenergebnissen der Gemeinden und Gemeindeverbande
nicht separat ausgewiesen sind,' wurde fiir die entsprechen-
den Daten die Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit heran-
gezogen.?

1 Die entsprechenden Ausgaben sind in der Position ,,Soziale Leistungen*
(Gruppierungsnummern 691-693, 696, 73-785, 788, 79) enthalten.

2 Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2020 f.): Tabellen, Zahlungsan-
spriiche von Bedarfsgemeinschaften (Monatszahlen). Niirnberg.



3. Entwicklungsannahmen

Die Entwicklung der kommunalen Einnahmen und Ausga-
ben hidngt im Kern vom weiteren Verlauf der Coronapan-
demie ab — insbesondere von der Frage, ob bzw. ab wann
mit einer durchgreifenden Entspannung der pandemischen
Lage und in der Folge mit einer Aufhebung der Kontaktbe-
schrankungsmafinahmen zu rechnen ist. Der vorliegenden
Vorausberechnung liegt die — moglicherweise optimistische
- Annahme zugrunde, dass sich die gesundheitliche Lage
im Laufe des Jahres 2021 durchgreifend verbessern wird.
Fiir den Zeitraum ab 2022 werden keine nennenswerten
Einschrankungen mehr angenommen. In der Folge sollte
sich die wirtschaftliche Entwicklung — damit auch die Ent-
wicklung der Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen
Korperschaften - in 2021 zundchst graduell und ab 2022
deutlich normalisieren.

Soweit die Berechnung — mangels anderweitiger Erkennt-
nisse — auch auf eigenen Annahmen hinsichtlich der Ein-
nahme- und Ausgabenentwicklung beruht, stellt sich die
Frage nach ihrer konkreten Ausgestaltung. In Abhdngigkeit
von den Besonderheiten der jeweiligen Einnahme- und
Ausgabenpositionen konnen hierbei sowohl Annahmen in
Bezug auf einen bestimmten Entwicklungspfad als auch im
Hinblick auf eine bestimmte Entwicklungsrate der Einnah-
me- bzw. Ausgabenpositionen zugrunde gelegt werden:

- Entwicklungspfade erscheinen dann vorzugswiirdig, wenn
die Einnahmen oder Ausgaben aufgrund eines besonde-
ren Ereignisses nur voriibergehend einen atypischen Ver-
lauf nehmen und im Zuge der Normalisierung mit einer
Riickkehr zum urspriinglichen Entwicklungspfad ge-
rechnet werden kann. Dies diirfte beispielsweise auf die
kommunalen Einnahmen aus Verwaltungs- und Benut-
zungsgebiihren zutreffen: Sofern sich die Nachfrage nach
gebiihrenfinanzierten kommunalen Einrichtungen (z. B.
Schwimmbdder) nach dem Ende der Kontaktbeschran-

kungen nicht grundlegend von der Situation vor dem Be-
ginn der Pandemie unterscheidet, sollte sich das Volumen
der Gebiihreneinnahmen wieder normalisieren und zum
urspriinglichen Entwicklungspfad zuriickkehren. Bei der
Annahme eines Entwicklungspfades erfolgt die Entwick-
lungsfortschreibung dabei mit der — vor dem Beginn der
Coronapandemie bestehenden - absoluten jahresdurch-
schnittlichen Veranderung. Das heif’t der Fortschreibung
des Entwicklungspfades {iber das Jahr 2020 hinaus liegt -
sofern der bekannte Entwicklungsverlauf seit 2016 keine
anderen Ergebnisse impliziert — keine fixe Entwicklungs-
rate zugrunde, sondern ein feststehender absoluter Ver-
anderungsbetrag.

- Abweichend hiervon erfolgt die Vorausberechnung auf der
Grundlage von Entwicklungsraten, wenn eine Entwick-
lung dauerhaft fortwirkt und es somit gegeniiber dem
bisherigen Entwicklungsverlauf zu einer anhaltenden
Niveauverschiebung kommt.

3.1 Annahmen zur Entwicklung der
kommunalen Einzahlungen

Wie in Abschnitt C des Finanzreports gezeigt wurde, bilden
die Einnahmen aus Steuern bezogen auf die Gesamtheit der
Kommunen in den Flachenlandern die mit Abstand grofte
Einnahmeposition. Im Jahr 2019, d. h. unmittelbar vor dem
Beginn der Coronapandemie, machten die Einnahmen aus
Steuern mit einem Gesamtaufkommen von mehr als 104
Milliarden Euro im Flachenlanderdurchschnitt rd. 37 Pro-
zent der kommunalen Gesamteinnahmen (bereinigte Ein-
nahmen) aus. Das kommunalen Steueraufkommen ist im
Jahr 2020 infolge der Coronapandemie stark gesunken
(-5,4 Prozent bezogen auf das Nettosteueraufkommen bzw.
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-8,9 Prozent bei den Bruttosteuereinnahmens3), wobei der
Riickgang v. a. durch den Einbruch der Gewerbesteuer be-
wirkt wurde, deren Bruttoaufkommen in 2020 rd. 18 Prozent
unter dem Vorjahresniveau gelegen hat (bezogen auf das
Nettoaufkommen belief sich der Riickgang per Saldo auf 11,7
Prozent).

TABELLE 1 Annahmen zur Entwicklung der kommunalen
Steuereinzahlungen, in Prozent

Steuerart 2021 2022 2023 2024
Gewerbesteuer netto 11,0 4,2 8,5 71
Grundsteuern 0,8 0,8 0.8 0,9
sonstige Gemeindesteuern -6,9 34,8 1,5 1,5
Gemeindeanteil 1,7 4,5 59 6,3
Einkommensteuer

Gemeindeanteil Umsatzsteuer -53 -10,2 2,5 1,8
Summe (netto) 4,5 31 6,0 5,6

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des
Arbeitskreises Steuerschatzung (Ergebnisse

der 160. Sitzung vom 10.-12. Mai 2021)* | BertelsmannStiftung

Tabelle 1 gibt einen nach Steuerarten differenzierten Uber-
blick iiber die Entwicklungsra-ten der kommunalen Steu-
ereinnahmen, die sich gemaf der - dieser Berechnung zu-
grun-deliegenden - Steuerschdtzung vom Mai 2021 fiir die
Kommunen in den Jahren 2021 bis 2024 ergeben werden.
Nach dem drastischen Riickgang der Steuereinnahmen im
Jahr 2020 wird v. a. fiir 2021 mit einer deutlichen Erholung
des kommunalen Steuerauf-kommens gerechnet (+4,5 Pro-
zent). Dies gilt insbesondere fiir die Gewerbesteuer (netto),

3 Das Nettosteueraufkommen ist bereits um die von den Gemeinden an
Bund und Lander abzufiihrende Gewerbesteuerumlage bereinigt. Der
grofle Unterschied zwischen der Brutto- und Nettoaufkommensent-
wicklung ist auf eine Verdnderung des Gewerbesteuerumlagesatzes in
den westdeutschen Landern zuriickzufiihren: Bis einschlieflich 2019
wurden die Gemeinden der westdeutschen Lander {iber eine hohere
Gewerbesteuerumlage an den Linderlasten aus der einheitsbedingten
Neugestaltung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs (sog. Solidar-
paktfinanzierung) beteiligt. Mit dem Auslaufen der Solidarpaktfinan-
zierung ist diese Finanzierungsbeteiligung im Jahr 2020 planmaRig
entfallen. Der Vervielfdltiger der Gewerbesteuerumlage betrdgt seit-
dem bundeseinheitlich 35 Punkte. Im Jahr 2019 belief er sich in den
westdeutschen Landern noch auf 64 Punkte. Die Entwicklung des
Nettosteueraufkommens ist demnach stark durch die Umlagesatzab-
senkung verzerrt und vermittelt daher keinen vollstandigen Eindruck
von der kommunalen Steuerentwicklung im Zuge der Coronakrise.

4 Die Entwicklungsrate des Jahres 2021 basiert auf den vom Arbeits-
kreis Steuerschétzung fiir 2021 ermittelten absoluten Aufkommens-
werten (umgerechnet auf die Fldchenldnder) in Verbindung mit den
Istaufkommenswerten des Jahres 2020.

die im Jahr 2020 im Flachenldanderdurchschnitt um mehr
als 10 Prozent eingebrochen ist und fiir die im Jahr 2021
gemaf der Mai-Steuerschatzung mit einem Anstieg um 11,0
Prozent gerechnet wurde. Fiir die Jahre 2023 und 2024 wird
sogar mit einem Anstieg der kommunalen Gesamtsteuer-
einnahmen in Hohe von 6,0 bzw. 5,6 Prozent ge-rechnet.
Trotz der zwischenzeitlich im Zuge der zweiten und dritten
Infektionswelle erforderlich gewordenen Kontaktbeschran-
kungen wurde die Prognose damit gegeniiber der Steuer-
schatzung vom November 2020 erkennbar nach oben kor-
rigiert.5 Flir den Gesamtzeitraum 2021 bis 2024 wird fiir die
Gesamtheit der Kommunen in den 13 Flachenlandern mit
einem Anstieg der Steuereinnahmen (netto) um insgesamt
20,6 Prozent gerechnet; dies entspricht einer durchschnitt-
lichen Zunahme um fast 5,2 Prozent pro Jahr.®

Die Entwicklungsraten fiir die Schliisselzuweisungen ba-
sieren auf den Prognosewerten der Orientierungsdatener-
lasse fiir die mittelfristige Ergebnis- und Finanzplanung
der Kommunen bzw. - sofern nicht verfiigbar— auf den ent-
sprechenden Planansdtzen in den mittelfristigen Finanz-
planungen der Lander. Die sich hieraus ergebenden Zuwei-
sungsbetrage in den Jahren 2021 bis 2024 wurden fiir die
Gesamtheit der 13 Flachenldnder aggregiert. Auf dieser
Grundlage wurden anschlieffend die jahrlichen Entwick-
lungsraten fiir die Schliisselzuweisungen ermittelt ( Tabelle
2). Demzufolge ist davon auszugehen, dass die kommunalen
Einnahmen aus Schliisselzuweisungen, die im Jahr 2019 be-
zogen auf die Gesamtheit der Kommunen in den 13 Fldchen-
landern mit 41,1 Milliarden Euro immerhin 14,6 Prozent der
bereinigten Gesamteinnahmen ausmachten, im Jahr 2021
stagnieren und 2022 gegeniiber den Vorjahresniveaus um
0,5 Prozent zuriickgehen werden. Fiir die Jahre 2023 und
2024 ergeben sich aus den entsprechenden Planansdtzen
der Liander wieder Zuwéchse in H6he von 2,4 (2023) bzw. 2,8
Prozent (2024).

Ursdchlich fiir den dargestellten Riickgang in den Jahren
2021 und 2022 ist, dass der kommunale Finanzausgleich
in den meisten Landern als Steuerverbund ausgestaltet

5 GemaR der Steuerschdtzung vom November 2020 wurde fiir die Jahre
2023 und 2024 mit einem Anstieg der kommunalen Gesamtsteuer—
einnahmen (netto) um 4,4 bzw. 5,1 Prozent gerechnet.

6  Zum Vergleich: Aus der Steuerschitzung vom November 2020 ergab
sich fiir die Entwicklung der kommunalen Gesamtsteuereinnahmen
(netto) fiir den Zeitraum bis 2024 ein Aufkommens-anstieg um 18
Prozent (entspricht rd. +4,5 Prozent jdhrlich). Nach der aktuellen
Mai-Steuerschdtzung liegt das fiir 2024 erwartete Steueraufkommen
der Kommunen in den 13 Flachenldandern damit rd. 3 Mrd. Euro iiber
dem Wert, der sich aus der letzten Steuerschdtzung vom November
2020 ergeben hat.
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ist, iiber den das Land seine Kommunen anteilig an dem in
einem bestimmten Zeitraum vereinnahmten Steuerauf-
kommen beteiligt. Sofern der kommunale Finanzausgleich
nicht durch staatliche MafRnahmen gestiitzt wird, reagieren
die Schliisselzuweisungen daher mit zeitlicher Verzogerung
auf negative Entwicklungen des Steuerverbunds. Die in Ta-
belle 2 dargestellte Stagnation der Schliisselzuweisungen im
Jahr 2021 stellt daher im Wesentlichen eine ,,Spatfolge des
Steuereinbruchs im Jahr 2020 dar.”

In Bezug auf die Entwicklung der Bundesbeteiligung an den
Kosten fiir Unterkunft und Heizung (KdU) im Zeitraum 2021
bis 2024 wurde auf die Planannahmen des Bundes im Fi-
nanzplan 2021 zuriickgegriffen. Diese bilden zugleich die
Grundlage der Entwicklungsannahmen fiir die kommuna-
len KdU-Ausgaben (siehe hierzu die Entwicklungsannah-
men fiir die KdU-Ausgaben). Demnach nehmen die Einnah-
men aus der Bundesbeteiligung an den KdU im Jahr 2021 im
Flachenlanderdurchschnitt um mehr als 5 Prozent zu. Fiir
die Folgejahre 2022 bis 2024 ergeben sich demzufolge Zu-
wachsraten zwischen knapp unter einem und zwei Prozent.

Im Hinblick auf die Entwicklung der kommunalen Einnah-
men aus ,,Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren®, aus
»,Zuweisungen und Zuschiissen fiir laufende Zwecke* sowie
aus ,,sonstigen allgemeinen Zuweisungen vom Land“ wer-
den folgende Annahmen getroffen:

- Bei den Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren, deren
Volumen im Jahr 2020 infolge der Kontaktbeschrankun-
gen und der hiermit verbundenen Schliefung gebiihren-
finanzierter Einrichtungen im Flachenlanderdurchschnitt
um mehr als 7 Prozent eingebrochen ist, wird fiir 2021 die
Annahme einer deutlichen Erholung getroffen. Bis 2024
wird mit einer vollstandigen Riickkehr zum Entwick-
lungspfad aus der Vor-Corona-Zeit kalkuliert.

- Im Hinblick auf die kommunalen Einnahmen aus Zuwei-
sungen und Zuschiissen fiir laufende Zwecke vom Land

7  Der nach derzeitiger Planung drohende Riickgang der Schliisselzu-
weisungen im Jahr 2022 ist u. a. auch ein Folgeeffekt der im Jahr 2021
erfolgten Aufstockung des kommunalen Finanzausgleichs in Nord-
rhein-Westfalen: Die Finanzausgleichsmasse wurde hier einmalig
um fast eine Milliarde Euro aufgestockt. Damit wurde nicht nur ein
ansonsten drohender Riickgang der Zuweisungen gegeniiber dem
Vorjahresniveau vermieden, sondern es wurde zugleich gewdhrleis-
tet, dass die Finanzausgleichsmasse im Jahr 2021 in dem Mafe zulegt,
wie dies vor dem Beginn der Coronapandemie prognostiziert wurde.
Die Aufstockung erfolgt dabei als ,,Kreditierung®, d. h. die Mittel sol-
len dem Finanzausgleich zu einem bislang noch nicht genannten
Zeitpunkt nach 2024 wieder entzogen werden. Vgl. Gemeindefinan-
zierungsgesetz NRW 2021.

wird im Zuge der angenommenen Entspannung der ge-
sundheitspolitischen Lage mit einer schrittweisen Ver-
ringerung der im vergangenen Jahr sehr hohen Zunahme
kalkuliert.

Im Jahr 2024 werden die Zuweisungen annahmegemaf
wieder den urspriinglichen Entwicklungspfad der Vorkri-
senjahre erreichen.?

- Ahnliches gilt fiir die Einzahlungsposition der sonstigen
allgemeinen Zuweisungen vom Land, die im Jahr 2020
u. a. die halftig von Bund und Ldndern finanzierten Ge-
werbesteuerausgleichszuweisungen umfassten, weshalb
sich ihr Volumen im Jahr 2020 gegeniiber dem Vorjahr
mehr als verdoppelte. Jenseits der Moglichkeit weiterer
unter dieser Position zu erfassender Entlastungsmaf-
nahmen von Bund und Lindern erscheint in Bezug auf
die sonstigen allgemeinen Zuweisungen vom Land eine
schnelle Riickkehr zum fritheren Entwicklungspfad plau-
sibel (Abbildung 1). Die hierfiir erforderlichen jahrlichen
Wachstumsraten sind in Tabelle 2 dargestellt.

In Bezug auf die kommunalen Einzahlungen aus Steuern
und Schliisselzuweisungen liegen aktuell hingegen keine
Erkenntnisse vor, die auf eine kurzfristige Riickkehr zum
urspriinglichen - vor dem Beginn der Coronakrise mafgeb-
lichen - Entwicklungspfad hindeuten, wie die aus der Steu-
erschatzung und den Landeshaushalten abgeleiteten Ent-
wicklungsverldufe erkennen lassen. Demnach ist damit zu
rechnen, dass sowohl die Steuereinnahmen als auch die
Schliisselzuweisungen in den kommenden Jahren zunachst
noch erkennbar hinter dem Niveau zuriickbleiben werden,
mit dem die Kommunen vor dem Beginn der Corona-Krise
rechnen durften. Ab 2024 zeichnet sich nach den Ergebnis-
sen der jlingsten Steuerschdtzung jedoch eine zunehmende
Konvergenz beider Entwicklungspfade ab. Aufgrund der im

8  Selbstverstandlich ist die Annahme, dass die seitens der Lander ge—
wahrten Zuweisungen fiir laufende Zwecke bis 2024 wieder zum bis-
herigen Wachstumspfad zuriickkehren, keineswegs ,,alternativios“.
Grundsdtzlich ware unter den gleichen Bedingungen auch eine Ni-
veauverschiebung der Zuweisungen nach oben (etwa infolge einer
Anpassung der Zuweisungsgewahrung an krisenbedingt gestiegene
Aufgabenerfordernisse der Kommunen) oder nach unten (z. B. in-
folge einer konsolidierungsbedingten Kiirzung einzelner Zuweisun-
gen) denkbar. Vor dem Hintergrund der bestehenden Entwicklungs-
unsicherheiten wird im Rahmen der vorliegenden Projektion jedoch
schlicht von einem unverdnderten Entwicklungspfad ausgegangen.
Ein Argument hierfiir ist, dass ein Teil des in 2020 erfolgten Anstiegs
der Zuweisungen fiir laufende Zwecke auf einmalige krisenbedingte
Entlastungsmafnahmen zuriickzufiihren ist und damit nach dem
Ende der Kontaktbeschrdnkungen nicht weiter fortwirken wird. So
wurden z. B. Erstattungsleistungen, mit denen sich die Linder an den
kommunalen Kosten fiir die Riickzahlung von Elternbeitragen fiir
Kinderbetreuungseinrichtungen beteiligt haben, unter dieser Ein-
nahmeposition erfasst.
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ABBILDUNG 1 Entwicklungsannahmen fiir die Projektion der Einnahmen, in Milliarden Euro
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TABELLE 2 Annahmen zur Entwicklung der kommunalen Einzahlungen, in Prozent

Einzahlungspositionen Istentwicklung

Entwicklungsannahmen

©2016-2019 2020 2021 2022 2023 2024
Steuern (netto)* 54 -5,7 45 3,1 6,0 5,6
Schlisselzuweisungen 58 6,0 0,0 -0,5 2,4 2,8
Sonstige allg. Zuweisungen v. Land** 4,1 144,6 -55,0 2,5 2,5 2,5
Zuweisungen/Zuschsse f. Ifd. Zwecke v. Land 7,8 12,3 6,0 4,0 3,0 3,0
Verwaltungs- u. Benutzungsgebiihren 6,6 -7,3 6,6 10,0 9,0 8,0
Bundesbeteiligung an den KdU 6,5 51,9 56 1,8 0,9 1,8
Ubrige bereinigte Einnahmen 1,4 2,4 1,5 1,0 1,0 1,0
Bereinigte Einnahmen zusammen 4,8 4,5 -04 2,9 4,2 4,0

Anmerkungen: *) Gewerbesteuer (netto), Grundsteuern, Gemeindeanteile an Einkommen- und Umsatzsteuer, sonstige Gemeindesteuern.
**) Unter dieser Position sind u. a. die Gewerbesteuerausgleichszuweisungen 2020 enthalten.

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis eigener Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes,

der Bundesagentur fur Arbeit, des Arbeitskreises Steuerschatzung, der mittelfristigen Finanzplanungen

der Lander sowie des Finanzplans 2021 des Bundes

Jahr 2020 beschlossenen dauerhaften Erh6hung der Bun-
desbeteiligung an den KdU um 25 Prozentpunkte auf bis zu
74 Prozent der bundesweiten KdU-Ausgaben, werden die
kommunalen Einnahmen aus der Bundesbeteiligung an
den KdU demgegeniiber in den kommenden Jahren deutlich
iiber dem urspriinglichen — vor 2020 erwarteten — Entwick-
lungspfad liegen.

Unter Zugrundlegung der in Abbildung 2 dargestellten Ent-
wicklungsverldufe der kommunalen Einnahmen ergeben
sich die in Tabelle 2 abgebildeten Annahmen zu den Ent-
wicklungsraten fiir die kommunalen Einnahmen. Diese
sind nach Einzahlungspositionen und Jahren differenziert
dargestellt.

3.2 Annahmen zur Entwicklung der
kommunalen Auszahlungen

Wahrend bei den kommunalen Einnahmen zumindest im
Hinblick auf die Steuern, Schliisselzuweisungen und die
KdU-Bundesbeteiligung auf bestehende Erkenntnisse iiber
die kiinftige Entwicklung zuriickgegriffen werden konnte,
existiert diese Moglichkeit hinsichtlich der kommunalen
Ausgaben nur in begrenztem MafRe. Starker noch als auf der
Einnahmeseite muss diese Projektion daher auf selbst ge-
wahlten Entwicklungsannahmen basieren. Lediglich fiir die

10

| BertelsmannStiftung

KdU (Kosten fiir Unterkunft und Heizung nach dem SGB II)
stehen fiir die Projektion Daten der mittelfristigen Finanz-
planung des Bundes fiir den Zeitraum bis 2024 zur Verfii-
gung.?

Konkret basiert die Projektion auf folgenden Annahmen:

- Personalausgaben: Der Projektion liegt die Annahme
einer konstanten Entwicklungsrate zugrunde. Die Aus-
gaben nehmen demnach bis 2024 jdhrlich um 3,2 Prozent
zu. Verglichen mit den wirtschaftlich und fiskalisch guten
Vorjahren verringert sich die Dynamik der Personalaus-
gabenentwicklung demzufolge deutlich. Die angenomme-
ne Veranderungsrate der kommunalen Personalausgaben
entspricht im Ubrigen der jahresdurchschnittlichen Ent-
wicklung der kommunalen Personalausgaben wahrend
der Banken- und Wirtschaftskrise in den Jahren 2009 bis
2011. Im Zuge dieser Entwicklung steigt das Volumen der
kommunalen Personalausgaben in der Summe der 13 Fla-
chenldnder von 76 Milliarden Euro im Jahr 2020 auf rd. 87
Milliarden Euro in 2024 (+10 Milliarden Euro).1°

9 Die Ausgabenentwicklung der KdU wurde dabei aus der Planung des
Bundes fiir die Leistungsbeteiligung an den KdU abgeleitet.

10 Unter der Annahme eines Wachstums entsprechend dem Ent-
wicklungspfad der Jahre 2016 bis 2019 (+3,36 Milliarden Euro jahr-
lich) ergibt sich bis 2024 eine Zunahme auf 9o Milliarden Euro (+14
Milliarden Euro); dies entspricht einer jahresdurchschnittlichen Ver-
dnderung um 4,4 Prozent.
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Soziale Leistungen (ohne KAU-Ausgaben):! Sie gehen
in die Vorausberechnung mit einer expansiven Entwick-
lung auf der Grundlage einer konstanten Wachstumsrate
ein. Der jahresdurchschnittliche Zuwachs der Ausgaben
belduft sich auf zwei Prozent. Gemessen an der Dynamik,
die die kommunalen Sozialausgaben in den vergangenen
beiden Jahrzehnten zeigten, ist dies eine vergleichsweise
moderate Zunahme.'> Auf dieser Basis ist fiir die Sozialen
Leistungen ohne KdU-Ausgaben bis 2024 mit einer Zu-
nahme um rd. 4,1 auf 54,5 Milliarden Euro zu rechnen.

Laufender Sachaufwand:™ In der Berechnung bis 2024
wird eine Zunahme um rd. 11 Milliarden Euro auf dann
fast 71 Milliarden Euro unterstellt. Die Ausgaben errei-
chen demnach bis 2024 wieder den Entwicklungspfad

der Jahre 2016 bis 2019, in dem der laufende Sachaufwand
der Kommunen bezogen auf die Gesamtheit der Flichen-
ldnder um rd. 2,5 Milliarden Euro jdhrlich stieg.

Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke an
andere Bereiche:!4 Mit einem jahresdurchschnittlichen
Anstieg um rd. 1,6 Milliarden Euro sind diese Ausgaben
bereits vor Beginn der Coronakrise stark gewachsen.
Im Jahr 2020 hat die Ausgabendynamik - mutmaglich
krisenbedingt’ - noch einmal deutlich zugelegt (+2,7
Milliarden Euro). Im Zuge der - dieser Vorausberech-

Die KdU-Ausgaben sind in den Zahlen nicht enthalten, da fiir sie ei-
gene Entwicklungsannahmen (auf Basis des Bundesfinanzplans 2021
bis 2024) getroffen werden. Die Herausrechnung der KdU-Ausgaben
erfolgte dabei auf der Grundlage der von der Bundesagentur fiir Arbeit
fiir das Jahr 2020 ver6ffentlichten Zahlen zu den kommunalen Aus-
gaben fiir die Leistungen der Unterkunft.

Im Hinblick auf die mit 0,9 Prozent ausgesprochen niedrige jahres-
durchschnittliche Zunahme der Sozialausgaben im Zeitraum 2016
bis 2019 ist zudem zu beriicksichtigen, dass die Verdnderung in die-
sem Zeitraum durch den Einfluss riickldufiger Fliichtlingszahlen und
den hiermit verbundenen Riickgang der Transferleistungen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz verzerrt ist. Die Ausgaben der {ibrigen
Leistungskomponenten des Sozialbereichs sind in diesem Zeitraum
weiterhin stdrker gewachsen; dies gilt insbesondere fiir die Leistun-
gen nach dem SGB VIII und dem SGB XII. Im Jahr 2020 haben die
kommunalen Sozialausgaben ohne KdU im Fldchenldnderdurch-
schnitt hingegen um 3,0 Prozent zugelegt.

Unter dieser Position wird der kommunale Verwaltungs- und Be-
triebsaufwand (Gruppierung 50 bis 66) erfasst, der im Jahr 2019 im
Flachenlanderdurchschnitt mit einem Anteilswert von mehr als 92
Prozent den Grofsteil des laufenden Sachaufwands der Gemeinden
und Gemeindeverbande ausmachte.

Hierbei handelt es sich um Finanzhilfen zur Erfiillung von Aufgaben
des Empfdngers, bei der die Rechtsgrundlage und die H6he der antei-
ligen Kostendeckung oder eine Pauschalierung unerheblich sind. Mit
der Bezeichnung ,,andere Bereiche“ sind nach der Definition des Sta-
tistischen Bundesamtes 6ffentliche Unternehmen und Einrichtungen
(einschlieRlich Sondervermdgen und Zweckverbdnde), die nicht zum
Sektor Staat gehoren, private Unternehmen, private Haushalte sowie
das Ausland gemeint. Die ,,anderen Bereiche“ stehen in der finanz-
statistischen Erfassung dem 6ffentlichen Gesamthaushalt gegeniiber.

Siehe hierzu Abschnitt C des Kommunalen Finanzreports 2021.

nung zugrunde liegenden Annahme einer baldigen — Nor-
malisierung der gesundheitlichen und wirtschaftlichen
Lage wird jedoch davon ausgegangen, dass die laufen-
den Zweckzuweisungen an andere Bereiche im Projekti-
onszeitraum bis 2024 wieder zu ihrem Entwicklungspfad
aus der Vor-Corona-Zeit zuriickkehren.'® Demzufolge
wird ihr Niveau bis 2024 auf rd. 31 Milliarden Euro steigen
(+21,6 Prozent). Die jahrlichen Entwicklungsraten, die
sich aus dieser Annahme ergeben, sind in Tabelle 3 dar-
gestellt.

Sachinvestitionen: Die Investitionsausgaben sind in den
vergangenen Jahren stark gestiegen.!? Allein zwischen
2016 und 2019 hat sich ihr nominales Niveau bundesweit
um mehr als ein Drittel von 24,8 auf 34,5 Milliarden Euro
erhoht.’® Aufgrund des nochmals héheren Zuwachses der
Investitionen im Jahr 2020 (+11,7 Prozent) belief sich ihr
Wachstum zwischen 2016 und 2020 im Flachenldnder-
durchschnitt sogar auf fast 50 Prozent. Fiir den Zeitraum
bis 2024 wird ein deutlich reduziertes Wachstum unter—
stellt. Aufgrund der verschlechterten finanzwirtschaftli-
chen Lage der Kommunen und der hiermit verbundenen
Konsolidierungszwénge, steigen die — rechtlich freiwilli-
gen und politisch daher am ehesten disponiblen - kom-
munalen Sachinvestitionen in den kommenden Jahren
nur noch mit einer Wachstumsrate von 2,5 Prozent. Hie-
raus ergibt sich per Saldo ein Anstieg um weitere 4 auf
dann 42,6 Milliarden Euro. Bezogen auf den Entwick-
lungspfad (absolute jahresdurchschnittliche Zunahme der
Ausgaben) im Zeitraum 2016 bis 2019 wére bis 2024 hin-
gegen Zunahme auf rd. 49 Milliarden Euro zu erwarten
gewesen.

16 Unabhingig von den - bereits des Ofteren angesprochenen - grund-

17
18

sdtzlichen Unsicherheiten hinsichtlich der kiinftigen Entwicklung,
erscheint die Annahme, dass sich das hohe Wachstum der Zuweisun-
gen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke an andere Bereiche in den
kommenden Jahren nicht ungebremst fortsetzen wird, aus zwei
Griinden plausibel: Zum einen beinhaltet diese Position corona-be-
dingte kommunale Hilfen fiir den Privatsektor. Unter der Annahme
einer ziigigen Verbesserung der gesundheitlichen und wirtschaftli-
chen Lage ist mit einer zeitnahen Reduktion dieser Hilfen zu rech-
nen. Dariiber hinaus steht die Gewdhrung der entsprechenden Mittel,
die u.U. hdufig ohne rechtliche Verpflichtung geleistet wurden bzw.
werden, auf mittlere Sicht unter dem Vorbehalt der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit der Kommune.

Siehe hierzu Abschnitt C des Kommunalen Finanzreports 2021.
Ursdchlich fiir den starken Anstieg zwischen 2016 und 2019 waren
insbesondere die positive finanzielle Lage der Kommunen und die
hiermit verbundenen finanziellen Gestaltungsspielrdume sowie viel-
faltige Investitionsfordermafnahmen des Bundes sowie der Lander
(z. B. das Kommunalinvestitionsforderungsgesetz des Bundes).
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ABBILDUNG 2 Entwicklungsannahmen fiir die Projektion der Ausgaben, in Milliarden Euro
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Bundesagentur fiir Arbeit sowie des Finanzplans 2021 des Bundes | BertelsmannStiftung
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TABELLE 3 Annahmen zur Entwicklung der kommunalen Auszahlungen, in Prozent

Auszahlungspositionen

Istentwicklung

Entwicklungsannahmen

©22016-2019 2020 2021 2022 2023 2024
Personalausgaben 54 4,6 3,2 3,2 3,2 3,2
Lfd. Sachaufwand (Verw.- u. Betriebsaufwand) 4,9 2,3 5,0 45 40 4,0
Zuw./Zuschiisse f. Ifd. Zwecke an andere Bereiche 93 11,6 5,0 5,0 50 50
KdU-Ausgaben 0,0 24 -2,3 18 0,9 18
Soziale Leistungen ohne KdU 0,9 3,0 2,0 2,0 2,0 2,0
Sachinvestitionen 11,2 11,7 2,5 2,5 2,5 2,5
Ubrige bereinigte Ausgaben 3,3 12,1 1,0 1,0 1,0 1,0
Bereinigte Ausgaben zusammen 4,8 5,9 3,0 3,1 2,9 3,0

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis eigener Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes,

der Bundesagentur flr Arbeit sowie des Finanzplans 2021 des Bundes

| BertelsmannStiftung
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4. Ergebnisse der Projektion

In Abbildung 3 ist die — auf der Grundlage der Projektion zu
erwartende — Entwicklung der kommunalen Gesamtein-
nahmen fiir den Zeitraum bis 2024 dargestellt. Die Grafik
lasst einen deutlichen ,,Coronaknick erkennen: Zwar
konnte ein absoluter Riickgang der kommunalen Einnah-
men im Jahr 2020 dank der HilfsmalRnahmen des Bundes
und der Lander verhindert werden, doch zum einen ist fiir
2021 ,,Stand jetzt“ - d. h. ohne zusdtzliche Unterstiitzungs-
mafinahmen - mit einer Stagnation der Einnahmen zu
rechnen und zum anderen kann zum gegenwartigen Zeit-
punkt auch fiir die kommenden Jahren nur eine schritt-
weise Normalisierung der Entwicklungsdynamik erwartet
werden. Dies gilt insbesondere fiir die Jahre bis einschlieR3-

lich 2022. In jedem Fall muss zum gegenwadrtigen Zeitpunkt
davon ausgegangen werden, dass die Entwicklung der kom-
munalen Einnahmen im Zeitraum bis 2024 per Saldo deut-
lich hinter dem Entwicklungspfad aus dem Zeitraum vor
2020 zuriickbleiben wird: Im Jahr 2024 werden die kommu-
nalen Gesamteinnahmen demzufolge mit geschdtzten 328
Mrd. Euro rd. 13 Mrd. Euro (ca. 3,8 Prozent) unterhalb des
vor dem Beginn der Corona-Krise bestehenden Entwick-
lungspfades der Einnahmen liegen.

Ein weiteres Ergebnis der Projektion ist, dass damit ge-
rechnet werden muss, dass sich die kommunalen Ausgaben
in den Jahren 2021 und 2022 - trotz der angenommenen

ABBILDUNG 3 Projektion der Einnahmeentwicklung (bereinigte Einnahmen), in Milliarden Euro
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis eigener Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes, der Bundes-
agentur fir Arbeit, des Arbeitskreises Steuerschatzung, der mittelfristigen Finanzplanungen der Lander sowie des

Finanzplans 2021 des Bundes
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ABBILDUNG 4 Entwicklungsraten der kommunalen Gesamteinnahmen und -ausgaben (bereinigte Einnahmen und

Ausgaben) gemaB Projektion, in Prozent
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis eigener Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes, der Bundes-
agentur fir Arbeit, des Arbeitskreises Steuerschatzung, der mittelfristigen Finanzplanungen der Lander sowie des

Finanzplans 2021 des Bundes

schrittweisen Normalisierung der Einnahmeentwicklung
und der eher zuriickhaltenden Annahmen hinsichtlich der
Veranderung der kommunalen Ausgaben — mit einer grofle-
ren Dynamik entwickeln werden als die kommunalen Ein-
nahmen (Abbildung 4); dies gilt insbesondere fiir 2021, in
dem die kommunalen Gesamteinnahmen nach der vorlie-
genden Modellrechnung leicht sinken werden (-0,4 Pro-
zent). Dem steht ein Ausgabenwachstum um mehr als 3
Prozent gegeniiber. Fiir 2022 ist zwar mit einer deutlichen
Zunahme der Einnahmen zu rechnen, allerdings fillt diese
mit 2,9 Prozent noch immer schwacher aus als das Ausga-
benwachstum (3,1 Prozent). Mit anderen Worten: Bis 2022
ist unter den aktuellen Umstdanden tendenziell mit einer
Verschlechterung der kommunalen Finanzlage zu rechnen.
Dies gilt insbesondere auch im Vergleich mit dem Jahr 2020,
in dem ein flichendeckender , Absturz® der Kommunal-
haushalte dank der vielfdltigen Entlastungsmafnahmen
der staatlichen Ebenen verhindert wurde. Erst ab 2023 kann
demnach mit einer zwar schrittweisen, aber dennoch deut-
lich sichtbaren Verbesserung der kommunalen Finanzlage
gerechnet werden. Vor diesem Hintergrund ist die Perspek-
tive der Kommunen fiir die ndhere Zukunft keineswegs un-
problematisch. Deutlich wird dies anhand der in Abbildung
5 dargestellten Projektion des kommunalen Finanzierungs-
saldos.

| BertelsmannStiftung

Das Jahr 2020 haben die Kommunen aufgrund der umfas-
senden Hilfs- und EntlastungsmafRnahmen des Bundes und
der Lander in fiskalischer Hinsicht unbeschadet {iberstan-
den. Schlussendlich konnten die Gemeinden und Gemein-
deverbande das Jahr 2020 trotz der historisch schweren
Krise per Saldo sogar mit einem Finanzierungsiiberschuss
von 2 Milliarden Euro abschliefen (Abbildung 5). Ohne die
staatlichen MaRnahmen hdtten die Kommunen im Jahr
2020 hingegen ein Finanzierungsdefizit von deutlich mehr
als 10 Milliarden Euro erzielt.?

Mit dem - zumindest nach derzeitigem Stand der politi-
schen Entscheidungen zu erwartenden - weitgehenden
Wegfall dieser Sondereffekte ab 2021 ist jedoch eine durch-
greifende Verschlechterung der Lage zu befiirchten. Dies
gilt insbesondere fiir das Jahr 2022, in dem nach der vor-
liegenden Projektion ein Finanzmittelfehlbetrag von 8,4
Milliarden Euro entstehen konnte. Dies wdre nominal das
hochste Defizit der Geschichte. Sofern andere Deckungs-
moglichkeiten — wie die Auflésung von Riicklagen - nicht in
der erforderlichen Hohe zur Verfiigung stehen, fiihrt dies zu
einem erneuten Anstieg der Kassenkredite.
19 Allein durch die Herausrechnung des Gewerbesteuerausgleichs in Héhe
von 10,842 Milliarden Euro (Zuweisungen nur bezogen auf die Fldchen-
lander) und die Erh6hung der KdU-Bundesbeteiligung (Entlastung um

rd. 3 Milliarden Euro fiir die Fldchenldnder) ergibt sich fiir 2020 ein
kommunales Finanzierungsdefizit von nahezu 12 Milliarden Euro.
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ABBILDUNG 5 Entwicklung des kommunalen Finanzmittelsaldos, in Milliarden Euro
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis eigener Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes, der Bundes-
agentur fur Arbeit, des Arbeitskreises Steuerschatzung, der mittelfristigen Finanzplanungen der Lander sowie des
Finanzplans 2021 des Bundes | BertelsmannStiftung
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5. Fazit

Die Auswirkungen von Pandemie und Wirtschaftskrise
werden die kommunalen Haushalte auch nach deren Uber-
windung weiterhin betreffen. Vor allem in Bezug auf Ge-
meindesteuern und Schliisselzuweisungen als wichtigste
Einnahmekategorien ist mit dauerhaften Einnahmever-
lusten der Kommunen im Vergleich zum Vorkrisentrend
zu rechnen. Die Ausgaben hingegen behalten, annahme-
gemaf, ihren Wachstumstrend relativ unbehelligt bei. In
der Konsequenz sind die Kommunen ab dem Jahr 2021 von
hohen und anhaltenden Defiziten bedroht, welche die Er-
folge der vorhergehenden Dekade zunichtemachen. Ohne
neue Hilfen von Bund und Landern wird ein erheblicher Teil
der Kommunen in neue Haushaltskrisen stiirzen.
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Summary

- Die Gewerbesteuer ist seit Jahrzehnten im Bundesdurch-
schnitt die wichtigste Steuerquelle der Gemeinden und
deckt 20 Prozent der Einnahmen. Ihr Aufkommen steht
- neben dem konjunkturellen Einfluss - in engem Zu-
sammenhang zur lokalen Wirtschaftsstruktur und variiert
daher regional deutlich. So erzielen die Gemeinden Hes-
sens z. B. je Einwohner das Doppelte des Nachbarlandes
Thiiringen.

+ Im Zuge der Coronakrise brachen die Einnahmen aus der
Gewerbesteuer bundesweit um 10 Milliarden Euro (18,2
Prozent) ein. Der starkste Einbruch war im zweiten Quar-
tal zu verzeichnen, wahrend die Einnahmen des vierten
Quartals bereits wieder in der Nahe des Vorjahreswertes
lagen.

- Um finanzielle Hemmnisse der Kommunen in der Be-
kdmpfung der Pandemie zu vermeiden, beschlossen Bund
und Lander, die Riickgdnge der Gewerbesteuer je hilftig
pauschal auszugleichen. Die Kompensation bemaf sich
nicht an den realen Einnahmeverlusten, sondern an einer
Steuerprognose aus dem Mai 2020. Sie belief sich auf
einen Verlust von 10,84 Milliarden Euro in den Flachen-
landern.

- Im Jahr 2020 fiel ebenso die in den westdeutschen Kom-
munen erhobene erhghte Gewerbesteuerumlage (Erh6-
hung der Gewerbesteuerumlage zur Beteiligung der Kom-
munen an den Kosten des Solidarpakts) planmaRig weg
(Entlastungseffekt im Jahr 2020: 2,79 Milliarden Euro).
Dadurch sanken die Nettoeinnahmen der Gewerbesteuer
im Jahr 2020 in deutlich geringerem Maf3e als die Brutto-
einnahmen (-5 Milliarden Euro, —11,7 Prozent).

+ Aus dem Zusammenwirken der auf Prognosen basieren-
den Kompensation von Steuermindereinnahmen sowie
der planmadfigen Reduzierung der Gewerbesteuerumlage

in den westdeutschen Landern resultiert der Effekt, dass
der Steuereinbruch der Gemeinden 2020 letztlich deutlich
iiberkompensiert wurde. Nettosteueraufkommen plus
Ausgleichszuweisungen lagen in den Flachenldndern 5,86
Mrd. Euro hoher als die Netto-Gewerbesteuer im Vorjahr.

- Ziel und Mechanismus der Ausgleichszuweisungen be-

wirkten, dass steuerstarke Lander und Gemeinden hohere
Erstattungen erhielten als steuerschwache. Neunzig Pro-
zent der Mittel flossen in die westdeutschen Kommunen.
In allen Landern lagen die Erstattungen jedoch hoher als
die Steuerausfille.

- Anhand der einzelgemeindlichen Analyse Nordrhein-

Westfalens wird deutlich, dass der Steuerriickgang die
Gruppe struktur- und finanzschwacher Stadte prozentual
harter traf und der Steuereinbruch im Einzelfall bis zu 70
Prozent erreichte. Durch Steuererstattungen und gerin-
gere Umlage wurden jedoch auch diese Stadte von Verlus-
ten abgeschirmt und neue Haushaltskrisen vermieden.

- In absoluten Betragen war der Steuerverlust in wirt-

schaftsstarken Stadten groRer. Spiegelbildlich flossen
auch die Finanzhilfen von Bund und Land {iberproportio-
nal in die wirtschaftsstarken Stddte.



1. Einleitung

Den Kommunen in Deutschland kommt nicht nur das
grundgesetzlich garantierte Recht auf Selbstverwaltung zu,
sie besitzen zudem einen verfassungsrechtlichen Anspruch
auf eine wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle mit Hebes-
atzrecht (Art. 28 Grundgesetz). Diese Garantie wird durch
die Gewerbesteuer erfiillt, die an die lokale Wirtschafts-
kraft ankniipft und fiir welche die Gemeinden den Steuer-
satz eigenstdndig festlegen. Die Gewerbesteuer ist seit vie-
len Jahrzehnten die wichtigste Steuer der Gemeinden in
Deutschland und deckt im Durchschnitt rund 20 Prozent der
bereinigten Einnahmen. Obgleich die Gewerbesteuer eine
Gemeindesteuer ist, fiihren diese seit 1971 in unterschiedli-
chem MaR eine Umlage an Bund und Lander ab.! Man unter-
scheidet daher Brutto- und Nettoeinnahmen.

Im Zuge der coronabedingten Rezession im Jahr 2020 brach
die Gewerbesteuer in einem Mafe ein, das bis dato nur
2009/10 in der globalen Finanzkrise zu verzeichnen war. Die
Finanzkrise hatte lang anhaltende finanzielle Konsequen-
zen fiir die Kommunen. Haushaltsdefizite und Kassenkre-
dite stiegen sprunghaft an, Investitionen wurden auf Jahre
vernachldssigt. Diese Effekte haben die Debatte um die
kommunalen Finanzen eine ganze Dekade gepragt. Die Ent-
wicklungen im Jahr 2020 waren, so hat bereits Abschnitt C
des Kommunalen Finanzreports gezeigt, insgesamt grund-
verschieden. Die Kommunen haben 2020 mit einem leich-
ten Plus abgeschlossen, die Kassenkredite wurden weiter
reduziert und die Investitionstatigkeit konnte planmagig
deutlich zulegen. Ursdchlich fiir diese positive Gesamtlage
waren die umfangreichen Hilfsmafnahmen von Bund und
Landern.

1 Bundesministerium der Finanzen (2020), Die Entwicklung der Ge-
werbesteuerumlage seit der Gemeindefinanzreform 1969, 24.6.2020,
URL: https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Stan-
dardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbezie-
hungen/Kommunalfinanzen/Entw-Gewerbesteuerumlage-seit-1969.
html, zuletzt abgerufen am 8.6.2021

Gerade im Hinblick auf die Gewerbesteuer miissen jedoch
zwei fiir die Gemeinden positive Effekte unterschieden wer-
den:

- Die wichtigste politische Mafnahme zur Stabilisierung
der kommunalen Finanzen in 2020 war der von Bund und
Landern beschlossene pauschale Ausgleich der Gewer-
besteuermindereinnahmen, welcher sich in Summe auf
11,46 Milliarden Euro belief (10,84 Milliarden Euro fiir die
Gemeinden in den Flachenldndern).2

- Unabhdngig von der Coronakrise lief zusdtzlich 2019 die
seit 1995 bestehende erhohte Gewerbesteuerumlage in
den westdeutschen Gemeinden aus.3 In 2020 verblieb
damit netto ein hoherer Anteil in den Gemeinden. Dies
brachte den Gemeinden der Flachenldnder eine finanziel-
le Entlastung von 2,79 Milliarden Euro in 2020.

Dieser Abschnitt des Kommunalen Finanzreports zeichnet
die Entwicklung der Gewerbesteuer im Jahr 2020 im Detail
nach. Dabei werden zunachst die bundesweite Entwicklung
und die Effekte der Hilfsmafnahmen beschrieben. Danach
folgt ein Blick auf die einzelnen Lander. Zuletzt wird exem-
plarisch die einzelgemeindliche Entwicklung am Beispiel
der 396 Gemeinden in Nordrhein-Westfalen analysiert, um
etwaige interkommunale Verwerfungen und Effekte auf un-
terschiedliche Typen von Gemeinden aufzudecken.

2 Siehe Gesetz zur finanziellen Entlastung der Kommunen und der
neuen Lander, 14. Oktober, Bundesgesetzblatt 2020 Teil I Nr. 45.

3 Wahrend die Gemeinden in 2019 noch 15,3 Prozent ihrer Gewerbe-
steuereinnahmen (brutto) an Bund und Lander abgeben mussten, re-
duzierte sich dieser Anteil in 2020 auf ca. 9 Prozent.


https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/Entw-Gewerbesteuerumlage-seit-1969.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/Entw-Gewerbesteuerumlage-seit-1969.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/Entw-Gewerbesteuerumlage-seit-1969.html
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Foederale_Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/Entw-Gewerbesteuerumlage-seit-1969.html

2. Entwicklung bundesweit

Die kommunalen Steuereinnahmen beliefen sich in 2020 in
den Flachenldndern brutto auf insgesamt 102,2 Milliarden
Euro. Sie machten damit etwas mehr als 37 Prozent der Ein-
nahmen der laufenden Rechnung aus. Das um die Ausgaben
fiir die Gewerbesteuerumlage bereinigte Nettosteuerauf-
kommen betrug im Jahr 2020 in der Summe aller 13 Fla-
chenldnder 98,4 Milliarden Euro (entspricht rund 36 Prozent
der Einnahmen der laufenden Rechnung). Neben den kom-
munalen Steuern finanzieren sich die Kommunen haupt-
sachlich durch Zuweisungen von Bund und Landern, durch
Gebiihren und Beitrage sowie durch Einnahmen aus wirt-
schaftlicher Tdtigkeit.4

4  Vgl. Freier, Ronny, und René Geifler (2020). ,,Kommunale Finanzen
in der Corona-Krise“. Wirtschaftsdienst (100) 5. 356-363.

Abbildung 1 zeigt die Struktur der kommunalen Steuerein-
nahmen im Jahr 2020, die von jener der Vorjahre abweicht.
Von besonderer Bedeutung sind der kommunale Anteil der
Einkommensteuer mit 41,5 Milliarden Euro und die Gewer-
besteuer (netto) mit 41,2 Milliarden Euro (37,65 Milliarden
Euro in den Flachenldndern). Von verhdltnismaRig geringe-
rer Bedeutung sind die Grundsteuern A und B (14,7 Milliar-
den Euro) sowie der kommunale Anteil an der Umsatzsteuer
(9,0 Milliarden Euro). Dass der kommunale Anteil der Ein-
kommensteuer hier die Einnahmen aus der Gewerbesteu-
er (netto) — wenn auch nur geringfiigig — iibertrifft, ist ein
historisches Novum. Dieses Ergebnis ist mafigeblich durch
den krisenbedingten Einbruch der Gewerbesteuer in 2020
beeinflusst, welcher hoher war als jener der Einkommens-
steuer. Im Jahr 2019 lagen die Gewerbesteuereinnahmen
noch fast 3 Milliarden Euro {iber den Einnahmen der Ein-
kommenssteuer.

ABBILDUNG 1 Kommunale Steuereinnahmen in 2020 (inkl. Stadtstaaten), in Mrd. Euro

Einkommensteuer
(kommunaler Anteil)

41,5 Mrd. Euro

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 4)

Grundsteuer
(A+B)

14,7 Mrd. Euro

Gewerbesteuer
(netto)

41,2 Mrd. Euro

Umsatzsteuer
(kommunaler Anteil)

9,0 Mrd. Euro

Sonstige

| BertelsmannStiftung



Gewerbesteuer

ABBILDUNG 2 Zeitreihe der Gewerbesteuereinnahmen (brutto) (inkl. Staatstaaten), in Mrd. Euro
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 4)

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der Gewerbesteuereinnah-
men (brutto) im Zeitverlauf 2006 bis 2020 (inkl. Stadtstaa-
ten). Sichtbar werden insbesondere die enormen Einbriiche
in der Finanzkrise 2009/2010 und infolge der Coronapande-
mie 2020. In der Finanzkrise sanken die Einnahmen aus der
Gewerbesteuer von 2008 zu 2009 um 8,6 Milliarden Euro (21
Prozent). Im Jahr der Coronakrise fiel der Einbruch nominell
sogar etwas grofler aus. Hier gingen die Einnahmen um 10,1
Milliarden Euro zuriick (18 Prozent). In den Flachenldndern
lag der Riickgang bei 7,7 Milliarden Euro, prozentual wurden
damit Einbuflen von -15,3 Prozent realisiert.

Die Abbildung zeigt zudem, dass die Erholung der Gewerbe-
steuereinnahmen im Nachgang der Finanzkrise einige
Jahre in Anspruch nahm. Erst 2012 konnte das Einnahme-
niveau vom Vorkrisenjahr 2008 wieder erreicht werden. In
der Folge stiegen die Gewerbesteuereinnahmen dann aller-
dings deutlich. Sie lagen auf dem Hochststand 2018 fast 15
Milliarden Euro iiber dem Stand von 2008 (plus 36 Prozent).
Diese Entwicklung spiegelt die positive gesamtwirtschaft-
liche Entwicklung wider, die Deutschland in der vergange-
nen Dekade erlebte.

Abbildung 3 vertieft diese Zeitreihe ab dem Jahr 2016 an-
hand der jeweiligen Quartalsergebnisse. Die obere Linie
verdeutlicht die Gewerbesteuereinnahmen brutto, bei der
unteren Linie wird die Gewerbesteuer abziiglich der Gewer-
besteuerumlage dargestellt (netto).

2013 2014

2015 2016 2017 2018 2019 2020

| BertelsmannStiftung

Zundchst wird der enorme Einbruch der Gewerbesteuer im
zweiten Quartal 2020 deutlich. Wahrend das erste Quartal
2020 noch auf einem vergleichbaren Niveau wie das Vor-
jahresquartale lag, schlagen die Effekte der Coronakrise im
zweiten Quartal 2020 durch. Die quartalsmagigen Einnah-
men (brutto) sanken hier auf einen Tiefstand von 8,8 Milli-
arden Euro. Ein vergleichbares niedriges Aufkommen gab
es zuletzt im dritten Quartal 2010 im Zuge der groRen Fi-
nanzkrise. Verglichen mit dem absoluten Hochststand im
zweiten Quartal 2019 von 14,9 Milliarden Euro handelt es
sich hier um eine Reduktion um 41 Prozent. Es fallt aller-
dings auch auf, dass bereits das erste Quartal 2020 unter
dem Wert der beiden Vorjahre lag. Die Konjunktur hatte
sich bereits leicht abgekiihlt.

Ursdchlich fiir den abrupten Riickgang der Gewerbesteuer-
einnahmen im zweiten Quartal 2020 war die Entscheidung
des Bundesfinanzministeriums, Kiirzungen der vierteljahr-
lichen Gewerbesteuerabschlagszahlungen durch die Unter-
nehmen unbiirokratisch anzuerkennen. Diese unternehmens-
freundliche Politik verschaffte betroffenen Unternehmen in
einer Zeit groRer Unsicherheit zusitzliche Liquiditat, fiihrte
aber zu frithzeitigen Einbriichen der Gewerbesteuer. Das zwei-
te Quartal war gepragt durch den ersten Lockdown, hohe Un-

sicherheit und sehr pessimistische Konjunkturprognosen.s

5 Ifo Miinchen (2020). ,,ifo Geschéftsklimaindex bricht ein (Marz
2020)“. Pressemeldung. 25. 3.2020. Sachverstdandigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR fiir Wirt-
schaft) (2020). Die gesamtwirtschaftliche Lage angesichts der Coro-
napandemie. Sondergutachten vom 30. Mdrz 2020. Wiesbaden.
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ABBILDUNG 3 Entwicklung der Gewerbesteuer brutto und netto, in Mrd. Euro, quartalsweise
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Anmerkungen: Bei der Gewerbesteuer netto (untere Kurve) wurden nicht die tatsichlichen Zahlungsfliisse im
jeweiligen Quartal dargestellt. Vielmehr handelt es sich um den Anteil an den Bruttoeinnahmen, der in der Jahresend-
abrechnung den Gemeinden netto verbleibt. Die tatsachlichen Zahlungsfliisse weisen deutliche Quartalsunterschiede
auf. Im ersten Quartal erfolgt nur eine Spitzabrechnung des Vorjahres, in zweiten und dritten Quartal jeweils eine
Abschlagszahlung und im vierten Quartal eine Abrechnung fiirs laufende Jahr.

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 5.2)

Im Verlauf des Jahres 2020 entwickelten sich die Gewer-
besteuereinnahmen positiver als zundchst befiirchtet. Im
vierten Quartal wurden 12,8 Milliarden Euro vereinnahmt.
Dieser Wert lag nur etwa 1 Milliarde Euro unter dem Wert
des Vorjahresquartals, was einen Einnahmeverlust von nur
noch 7 Prozent zum Vorjahresquartal entspricht. Das sich
die Gewerbesteuer in den letzten Monaten des Krisenjahres
stabilisieren konnte, muss vor allem der spiirbaren Erho-
lung im Exportsektor der deutschen Industrie zugeschrie-
ben werden.

Der zweite Aspekt ist die Entwicklung der Gewerbesteuer
netto abziiglich der Gewerbesteuerumlage. Hier werden die
Verdnderungen ab 2020 sehr deutlich sichtbar (Textbox 1).

Den finanziellen Effekt der geringeren Umlage zeigt Abbil-
dung 4. In den Flachenldndern lag die Gewerbesteuer (brut-
to) in 2019 bei 50,34 Milliarden Euro. Davon wurden {iber
die Gewerbesteuerumlage 7,71 Milliarden an Bund und Lan-
der abgefiihrt (15,3 Prozent). In 2020 lagen die Gewerbe-
steuereinnahmen in den Flachenldndern bei 41,39 Milliar-
den Euro. Davon wurden allerdings nur noch 3,74 Milliarden
Euro an Bund und Lander tiber die Gewerbesteuerumlage
abgefiihrt, ein Anteil von etwa 9 Prozent.

| BertelsmannStiftung

Die Abbildung quantifiziert auch den Effekt der Einsparung.
Wendet man den 2019 geltenden Umlagesatz auf die Brut-
toeinnahmen in 2020 an, ergibt sich eine (hypothetische)
um 2,79 Milliarden Euro hohere Gewerbesteuerumlage. Der
enorme Riickgang bei den Bruttoeinnahmen wird fiir die
Gemeinden demnach durch die schon vor der Coronakrise
feststehende Veranderung der Gewerbesteuerumlage abge-
federt. Wahrend der Einbruch der Bruttoeinnahmen der Ge-
werbesteuer in den Flachenldndern bei 17,8 Prozent lag, lag
der Riickgang bei den Nettoeinnahmen nur bei 11,7 Prozent.

Wahrend die Veranderung bei der Gewerbesteuerumla-

ge den Einbruch fiir die Gemeinden etwas abfedern konnte,
aber zeitlich zufallig erfolgte und 6ffentlich kaum beachtet
wurde, gilt dies fiir eine andere politische Mafnahme nicht:
Mit dem Gesetz zur finanziellen Entlastung der Kommunen
und der neuen Lander beschlossen Bund und Lander im ver-
gangenen Jahr einen pauschalen Ausgleich riickldufiger Ge-
werbesteuermindereinnahmen (Textbox 1).¢

6  Siehe Gesetz zur finanziellen Entlastung der Kommunen und der
neuen Lander, 14. Oktober, Bundesgesetzblatt 2020 Teil I Nt. 45.
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TEXTBOX 1 Veranderungen bei der Gewerbe-
steuerumlage 2020

Seit der Gemeindefinanzreform 1969 miissen Gemeinden einen
Teil ihrer Einnahmen der der Gewerbesteuer an Bund und Lander
abflihren; die sogenannte Gewerbesteuerumlage.” Die Umlage
besteht aus einem Bundesanteil und einem landesspezifischen
Anteil. Die Gewerbesteuer brutto abzliglich der Gewerbesteuer-
umlage ergibt die bei den Gemeinden verbleibenden Nettoein-
nahmen. Grundgesetzlich ist die Gewerbesteuerumlage in Art.
106 Abs. 6 S. 4 GG geregelt.

Fir die Berechnung der Gewerbesteuerumlage wird zunachst
das Istaufkommen der Gewerbesteuer (brutto) in der Gemein-
de gemessen. Dieses Istaufkommen wird durch den Hebesatz
im jeweiligen Jahr geteilt. Dadurch wird vermieden, dass eine
Hebesatzanderung die Hohe der Umlage beeinflusst. Der resul-
tierende Quotient wird mit einem Vervielfaltiger zur Gewerbe-
steuerumlage multipliziert.

Umlage = Istaufkommeny, o . . Vervielfiltiger

Die Hohe der Gewerbesteuerumlage wurde Giber die Jahre
mehrfach gedndert, um politisch gewtlinschte féderale Vertei-
lungsergebnisse zu erreichen. Hierflr wurde der Vervielfilti-
ger immer wieder angepasst.® Von besonderem Interesse sind
die Veranderungen in den Jahren nach der Wiedervereinigung.
Bis 1990 waren Bundesanteil und Landesanteile gleich und
lagen bei einem Vervielfaltiger von 26 + 26 = 52. Bei einem He-
besatz von beispielsweise 400, ergibt sich ein Umlagesatz von
52/400 = 13 Prozent am Istaufkommen. Ab 1991 waren Bun-
desanteil und die Landesanteile verschieden. Teilweise wurden
beide Anteile jahrlich verdandert. Besonders wichtig ist der 1995
eingeflihrte Zuschlag auf den Landesanteil. Hiermit haben die
westdeutschen Lander ihre Gemeinden an den Kosten der Fi-
nanzierung des Solidarpaktes beteiligt. Der beachtliche Zuschlag
auf den Landesanteil betrug von 1995 bis 2019 29 Punkte.?

7  Beider Gemeindefinanzreform 1969 sollten die Gemeindefinanzen
quantitativ gestarkt und auf eine breitere Basis gestellt werden. Die
Gemeinden wurden mit einem Anteil an der Einkommensteuer betei-
ligt. Im Gegenzug wurden Bund und Lander mit der Gewerbesteuer-
umlage an der Gewerbesteuer beteiligt.

8 Bundesministerium der Finanzen (2020). ,Die Entwicklung der Gewer-
besteuerumlage seit der Gemeindefinanzreform 1969 24.6.2020.

9  Bis Ende 2018 gab es zusatzlich auch einen Umlageanteil, bei dem die
Kommunen an den Kosten des ,Fonds Deutsche Einheit” beteiligt wur-
den. Dieser Umlagesatz variierte Uber die Jahre und lag zuletzt in 2018
bei 4,3 Prozent. Da dieser in 2019 bereits nicht mehr abgefiihrt wurde,

wird die Analyse bezogen auf diesen Umlageanteil nicht weiter vertieft.

TABELLE 1 Vervielfaltiger in 2019 und 2020 bei der
Berechnung der Gewerbesteuerumlage

Westdeutsche Lander Ostdeutsche Lander

Bundesanteil: 14,5 Bundesanteil: 14,5

2019 Landesanteil: 49,5 Landesanteil: 20,5

Gesamt: 64 Gesamt: 35

Bundesanteil: 14,5

2020 Landesanteil: 20,5

Gesamt: 35

Er entfiel ab dem Jahr 2020, was zu einer deutlichen Absenkung
der Gewerbesteuerumlage in Westdeutschland fiihrt (Tabelle 1).

Ein Beispiel verdeutlicht die oben genannten Zahlen. Gemeinde
A'in einem westdeutschen Land vereinnahmt bei einem Hebes-
atz von 380 annahmegemaRB 2 Millionen Euro Gewerbesteuer-
einnahmen (brutto). Diese Gemeinde musste in 2019 eine Umla-
ge in Hohe von 336.842 Euro (16,84 Prozent) zahlen.

Umlage = (2.000.000 Euro)/34, . 64 = 336.842 Euro

Von dieser Summe gehen 260.526 Euro an das Land und 76.316
Euro an den Bund. In 2020 verringert sich durch den Wegfall des
Zuschlags von 29 Punkten die Gewerbesteuerumlage. In 2020
zahlt diese Gemeinde nur mehr eine Umlage von 184.211 Euro
(9,21 Prozent).

Umlage = (2.000.000 Euro)/54, . 35 = 184.210 Euro

Der Anteil an den Bund bleibt unverandert mit 76.316 Euro. Das
Land bekommt in diesem Jahr 107.895 Euro.

Der Wegfall des Zuschlags auf die Gewerbesteuerumlage der
westdeutschen Lander verandert die Verteilung somit erheblich.
Diese Anderung trifft per Definition nur die westdeutschen Ge-
meinden, da die ostdeutschen Gemeinden diesen Zuschlag auf
den Landesanteil nie tragen mussten.
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ABBILDUNG 4 Gewerbesteuer brutto und netto
sowie der Effekt der Veranderung
der Gewerbesteuerumlage in den
Flachenlidndern,

in Mrd. Euro, 2019 und 2020
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Quelle: Eigene Berechnungen nach
Angaben des Statistischen Bundesamtes

(Fachserie 14 Reihe 4) | BertelsmannStiftung

Insgesamt wurden hier 10,84 Milliarden Euro zur Deckung
von Gewerbesteuerausfdllen der Flachenldnder geplant und
gezahlt. Abbildung 5 zeigt den Effekt dieser Ausgleichszah-
lungen. Wichtig fiir den finanziellen Effekt ist, dass die Er-
stattung netto erfolgte; die Gemeinden darauf also keine
Umlage abfiihren mussten.

Sowohl brutto als auch netto iiberstieg die Gewerbesteu-

er 2020 unter Beriicksichtigung der Ausgleichszuweisungen
die Werte des Vorjahres: Die letztlich relevanten Nettoein-
nahmen lagen 2019 bei 41,39 Milliarden Euro. Die Summe
aus Nettoeinnahmen der Gewerbesteuer und Ausgleichs-
zahlungen belief sich 2020 hingegen auf 48,47 Milliarden
Euro. Die kassenwirksamen Einnahmen lagen damit gut 7
Milliarden Euro iiber dem Vorjahreswert.
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ABBILDUNG 5 Gewerbesteuer brutto und netto mit
Ausgleichszahlung 2020, in Mrd. Euro,

2019 und 2020
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Gemessen am Aufkommen des Jahres 2019 wurden die
Gemeinden damit durch Bund und Lander ,,iiberkompen-
siert®. Ursdchlich hierfiir ist, dass das Volumen der Aus-
gleichsmittel sich nicht nach dem Istaufkommen des Jahres
2019, sondern nach den Ergebnissen der Steuerschatzung
in Bezug auf das prognostizierte Gewerbesteueraufkommen
im Jahr 2020 richtete. Hierzu wurde das Ergebnis der Steu-
erschatzung vom Mai 2020 mit jenem aus Oktober 2019 ver-
glichen. Aus der Differenz beider Schdtzungen wurde der
Pauschalwert der - von Bund und Landern auszugleichen-
den - Gewerbesteuermindereinnahmen 2020 abgeleitet
(siehe Textbox 2). Hinzu kommt, dass die Gewerbesteuer-
entwicklung im dritten und - insbesondere — im vierten
Quartal 2020 besser verlaufen ist, als im Mai 2020 prognos-
tiziert wurde (siehe Abbildung 3).
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TEXTBOX 2 Ausgleich der Gewerbesteuerminder-
einnahmen durch Bund und Lander

Im Zuge der Coronapandemie wurde friih klar, dass den Ge-
meinden hohe Ausfille bei der Gewerbesteuer drohten. Zu-
dem wurde befiirchtet, dass die Sozialausgaben ansteigen, was
in Summe zu weitreichenden finanziellen Schieflagen fiihren
konnte. Verbande und Wissenschaftler forderten daher ein
Eingreifen von Bund und Lindern.10

Am 3. Juni 2020 beschloss die Bundesregierung, die krisenbe-
dingten Ausfélle der Gewerbesteuereinnahmen zu kompen-
sieren. Der pauschale Ausgleich sollte halftig vom Bund und
den Landern getragen werden. Fir dieses Vorhaben war eine
Grundgesetzanderung (Artikel 104a und 143h GG) notwendig,
welche am 17. September 2020 mit Zustimmung des Bundes-
rates durch den Bundestag umgesetzt wurde. Im Anschluss
wurde am 6. Oktober das ,Gesetz zur finanziellen Entlastung
der Kommunen und der neuen Lander” beschlossen.'t

Im Rahmen dieses Gesetzes erhalten die Lander pauschal ins-
gesamt 6,134 Milliarden Euro aus dem Bundeshaushalt (5,571
Milliarden fur die Flachenlander). Der Betrag wurde entspre-
chend der zu erwartenden Mindereinnahmen auf die Lander
verteilt. Mit dem Gesetz wurde zudem der von den Landern an
ihre Gemeinden zu zahlende Ausgleichsbetrag festgelegt. Ins-
gesamt beliefen sich die Ausgleichszuweisungen von Bund und
Landern auf 11,46 Milliarden Euro (10,84 Milliarden in den
Flichenlindern?).

10 Freier, Ronny, und René GeiBler (2020). ,Kommunale Finanzen in
der Corona-Krise". Wirtschaftsdienst (100) 5. 356-363; Deutscher
Stadtetag (2020). ,Beispiellose EinbuBen - Handlungsfahigkeit der
Stadte sichern”. Pressemitteilung. 5.5.2020.

11 Art. 143h GG wurde nach Annahme dieses Gesetzes aul3er Kraft ge-
setzt.

12 Die Stadtstaaten haben vom Bund insgesamt eine Summe von 618
Millionen Euro bekommen. Da hier keine Gemeindestrukturen vor-
herrschen, entféllt der Landesanteil.

Der gesetzlich geregelte Beitrag des Bundes entspricht einem
Anteil von 50 Prozent. Zusatzlich hat der Bund auch den Be-
trag kompensiert, der sich als Entlastung (fiir den Bund) durch
die Gewerbesteuermindereinnahmen bei den Bundeser-
ganzungszuweisungen ergibt. Dass fiir einzelne Lander der
schlussendliche Anteil nicht halftig aufgeteilt wurde, liegt darin
begriindet, dass der Bund bei der Ermittlung seines Beitrags
die Auswirkungen der Gewerbesteuermindereinnahmen im
bundesstaatlichen Finanzausgleich beriicksichtigt hat.

Wichtig fiir das genaue Verstandnis dieser Ausgleichszahlun-
gen ist, dass die Zahlung als Pauschale ausgestaltet wurde.
Bund und Lander haben entschieden, nicht die tatsachlichen
Einbriiche der Gewerbesteuereinnahmen im Jahr 2020 zu
kompensieren, denn eine solche Vorgehensweise hatte eine
komplexe Administration der Zahlungen und eine riickwir-
kende Spitzabrechnung erfordert. Stattdessen wurden die
Zahlungen friihzeitig pauschaliert, was den Verwaltungsauf-
wand gemindert und die Planungssicherheit erhéht hat.

Grundlage flr die Berechnung der Pauschale war ein Abgleich
des fiir das Jahr 2020 erwarteten Netto-Gewerbesteuerauf-
kommens zwischen den Ergebnissen der Steuerschatzung vor
der Coronapandemie (31. Oktober 2019) und den Ergebnissen
der Steuerschatzung vom 14. Mai 2020. Die Kompensations-
zahlung wurde dabei so bemessen, dass die in der Steuerschat-
zung fiir das Jahr 2020 ausgewiesenen Mindereinnahmen bei
der Netto-Gewerbesteuer vollstidndig ausgeglichen werden.
Die Verteilung auf die Lander erfolgte auf der Basis des Ge-
werbesteueraufkommens der vorangehenden vier verflgba-
ren Quartale. Fur die Weiterreichung der Zahlungen von den
Landern an die Gemeinden wurde ebenfalls bestimmt, dass
sich die Zahlungen an den zu erwartenden Mindereinnahmen
orientieren. Die genauen Regelungen nahmen die Lander ei-
genstandig vor.
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3. Gewerbesteuereinnahmen in den Landern

Die Gewerbesteuer resultiert direkt aus der lokalen Wirt- ner. Deutlich werden zunachst die regionalen Unterschie-
schaftskraft. Sie fallt damit zwangsldufig interkommu- de. Die ostdeutschen Kommunen sind auch 30 Jahre nach
nal und regional sehr unterschiedlich aus. Abbildung 6 der Wiedervereinigung relativ steuerschwach. Die hochsten
zeigt die Nettoeinnahmen der Gewerbesteuer auf Landere- Einnahmen aus der Gewerbesteuer werden in Hessen, Bay-
bene in 2019 (links) und 2020 (rechts) in Euro je Einwoh- ern, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen erzielt.

ABBILDUNG 6 Karten zur Gewerbesteuer (netto) in den Lindern, 2019 (links) und 2020 (rechts),
in Euro je Einwohner, 2019 (links) und 2020 (rechts)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 4) | BertelsmannStiftung
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Der krisenbedingte Riickgang 2020 hat an diesen Strukturen
nichts geandert. In der Gegeniiberstellung der Jahre 2019
und 2020 deutet sich der Einbruch bei den Gewerbesteuern
lediglich an. Die Quartilskarte verbleibt hier in zu groben
Kategorien und kann das wirkliche Ausmaf des Einbruchs
bei der Gewerbesteuer nicht verdeutlichen.

Die genauen Zahlen zum Niveau und zur Veranderung ge-
geniiber 2019 zeigt Abbildung 7. Im linken Panel sind die
Gewerbesteuereinnahmen (netto) in 2020 je Einwohner ab-
steigend sortiert. Die Zweiteilung von ost- und westdeut-
schen Landern ist offensichtlich. Die fiinf ostdeutschen
Lander liegen am Ende der Steuerverteilung. Sie erreichen
mit 311 Euro je Einwohner weniger als 60 Prozent des west-
deutschen Niveaus (524 Euro je Einwohner) und weniger

als die Halfte des Spitzenreiters Hessen (649 Euro je Ein-
wohner). Das rechte Panel verdeutlicht die Veranderun-
gen gegeniiber 2019. Mit Ausnahme von Schleswig-Holstein
mussten die Gemeinden aller Lander deutliche Verluste der
Netto-Gewerbesteuer hinnehmen. Auch Schleswig-Hol-
stein hatte bei den Bruttoeinnahmen ein leichtes Minus,
dieser Riickgang wurde aber durch die Einsparungen bei der
Gewerbesteuerumlage tiberlagert.

Die hochsten nominalen Einbriiche verzeichnen Nordrhein-
Westfalen (-85 Euro je Einwohner) und Hessen (=82 Euro

je Einwohner). Prozentual sind aber die ostdeutschen Lan-
der Sachsen (-19,0 Prozent) und Brandenburg (-16,7 Pro-
zent) starker betroffen. Insgesamt traf die Rezession Ost-
deutschland mit einem Riickgang von -15,5 Prozent hdrter
als die westdeutschen Gemeinden mit -11,2 Prozent, was
darauf zuriickzufiihren ist, dass die Reduktion der Gewer-
besteuerumlage nur fiir die westdeutschen Gemeinden galt.
Hier zeigt sich trotzdem ein interessanter Unterschied zur
Finanzkrise 2009/2010, in welcher die kleinteilige ostdeut-
sche Wirtschaft relativ stabil war. In der Corona Pandemie
waren Ost und West dhnlich betroffen. Dem Westen kam
insbesondere der anziehende Export in der zweiten Jahres-
hadlfte 2020 zur Hilfe. Besonders interessant ist der Ausrei-
Rer Schleswig-Holstein. Entgegen dem allgemeinen Trend
konnten die Gemeinden hier bei den Nettoeinnahmen der
Gewerbesteuer ein Plus verzeichnen. Der geringe rezes-
sionsbedingte Riickgang der Gewerbesteuer brutto wurde
durch die geringere Umlage mehr als ausgeglichen, sodass
netto ein hoheres Aufkommen erreicht wurde.

Einen detaillierten Einblick in den unterjdhrigen Verlauf der
Krise 2020 ermoglicht Abbildung 8. Hier sind die Gewerbe-
steuereinnahmen (netto) in den vier Quartalen dargestellt.
Die linke Karte zeigt die regionale Verteilung der Pro-Kopf-
Einnahmen im ersten Quartal, das kaum von der Corona-
krise beeinflusst war. Die Karten des zweiten bis vierten

ABBILDUNG 7 Gewerbesteuer (netto) in den Landern, Niveau 2020 und Veridnderung gegeniiber 2019, in Pro-Kopf-
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 4)
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ABBILDUNG 8 Karten zur quartalsweisen Entwicklung der Gewerbesteuer (netto) in den Landern, 1. - 4. Quartal

2020, in Euro je Einwohner, 1. - 4. Quartal 2020
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14 Reihe 4) | BertelsmannStiftung
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Quartals {ibernehmen fiir die Vergleichbarkeit die Quar-
tilsgrenzen aus dem ersten Quartal. Der hohe Einbruch im
zweiten Quartal wird tiberdeutlich, da die Karte im zwei-
ten Quartal erkennbar heller gefdrbt ist. Deutlich wird auch,
dass der Einbruch im zweiten Quartal in den westdeutschen
Landern starker war. Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Nordrhein-Westfalen iiberspringen gleich mehrere Farbka-
tegorien. Neben dem starken Riickgang verdeutlicht die Ab-
bildung auch die schrittweise Erholung im dritten und vier-
ten Quartal insbesondere in den westdeutschen Gemeinden.
Das Ausgangsniveau vom ersten Quartal wieder allerdings
nicht erreicht. Deutlich wird zudem der Sondereffekt in
Schleswig-Holstein. Hier wird im zweiten Quartal nur ein
leichter Einbruch und schon im dritten Quartal eine deutli-
che Erholung verzeichnet.

Wie beschrieben, wurde dem Steuereinbruch 2020 iber um-
fangreiche Hilfsmafnahmen von Bund und Landern be-
gegnet. Die mit Abstand grote Mafnahme war dabei die
pauschale Ausgleichszahlung fiir die Gewerbesteuermin-
dereinnahmen. Abbildung 9 zeigt die Hohe der Ausgleichs-
zahlungen in Euro je Einwohner nach Lindern. Die hochs-
ten Zahlungen flossen an die Gemeinden in Hessen (193
Euro je Einwohner), Bayern (183 Euro je Einwohner) und Ba-
den-Wiirttemberg (167 Euro je Einwohner). Die niedrigsten
Zahlungen erhielten die Gemeinden in Brandenburg und

Sachsen-Anhalt (je 74 Euro je Einwohner). Im Vergleich mit
den Verlusten aus Abbildung 8 zeigt sich bereits, dass die
Ausgleichszahlungen fiir alle Linder hher bemessen waren
als die Nettoriickgdange der Gewerbesteuer gegeniiber dem
Vorjahr.B

Die Ausgleichszahlungen wurden hilftig von Bund und Lan-
dern {ibernommen (Textbox 1). Um dies zu gewdhrleisten,
wurde bei der Ermittlung der Zahlbetrage fiir jedes Land
auch der Effekt beriicksichtigt, der sich durch die Gewerbe-
steuermindereinnahmen als Entlastung im bundesstaatli-
chen Finanzausgleich bei den Bundesergdanzungszuweisun-
gen ergibt. Die Hohe dieses Betrages wurde durch den Bund
mittels einer Modellrechnung abgeleitet. Daraus ergibt sich
je nach Land eine unterschiedliche Aufteilung der Zahllas-
ten (Abbildung 9). In Hessen beispielsweise iibernimmt der
Bund lediglich 45,5 Prozent der Zahlungen an die Gemein-
den. Bei sinkenden Gewerbesteuereinnahmen stellt sich das
Land im Finanzausgleich besser; dieser Effekt wurde bei der
Bemessung der Betrage beriicksichtigt. Anders beispiels-
weise im Mecklenburg-Vorpommern: Durch den Einbruch
bei den Gewerbesteuern in den steuerstarken Landern ver-
13 Indiesem Zusammenhang sei jedoch noch einmal darauf hingewie-
sen, dass der Gewerbesteuerausgleich nicht ausgelegt gewesen ist,
Aufkommensverluste gegeniiber dem Vorjahr auszugleichen, sondern

gegeniiber dem Niveau, das vor dem Beginn der Coronakrise fiir das
Jahr 2020 prognostiziert worden ist.

ABBILDUNG 9 Ausgleichszahlung fiir Gewerbesteuermindereinnahmen 2020 in den Landern,

in Euro je Einwohner, 2020
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liert Mecklenburg-Vorpommern Gelder in Finanzausgleich, Abbildung 10 zeigt die Einsparung der westdeutschen Bun-
da die Steuerkraftdifferenzen geringer sind. Um diese Ver- deslander durch die Veranderungen bei der Gewerbesteue-
luste auszugleichen, ibernimmt der Bund hier einen An- rumlage in Euro je Einwohner. Sie summieren sich auf rund
teil von fast 90 Prozent der Zahlungen an die Gemeinden. 2.788 Millionen Euro.* Analog zur Aufkommenshéhe er-
Insgesamt liegt der Bundesanteil an den Ausgleichszuwei- zielten wiederum die Gemeinden in Hessen die hochsten
sungen durch die Effekte aus dem Finanzausgleich auch in Einsparungen; hier verblieben im Jahr 2020 48 Euro je Ein-
Summe etwas hoher als 50 Prozent. In Ostdeutschland be- wohner zusatzlich. Durchschnittlich sind es in den west-
trug er 84 Prozent, in Westdeutschland 51 Prozent. deutschen Gemeinden 43 Euro je Einwohner.?

Bei der Betrachtung der Ausgleichszahlungen fallt auf, dass Dass die ostdeutschen Lander von diesem Effekt nicht pro-

Westdeutschland deutlich hoher profitierte. Hier summie- fitieren konnten, liegt in der Natur der Sache. Mit der Ver-
ren sich die Ausgleichszahlungen auf fast 10 Milliarden Euro ~ dnderung der Gewerbesteuerumlage wurde eine bestehende
(9.897 Millionen Euro, 154 Euro je Einwohner), in den ost- Ungleichbehandlung der Gemeinden in Ost und West be-
deutschen Landern beliefen sich die Zahlungen auf knapp endet, sodass ab 2020 die Gewerbesteuerumlage bundes-
eine Milliarde Euro (945 Millionen Euro, 76 Euro je Einwoh- weit einheitlich anfillt. Die ostdeutschen Liander konnten

ner). Die Griinde fiir diesen Effekt sind vielfdltig. Zum einen  in den politischen Verhandlungen aber einen anderen Punkt

ist dies ein Ergebnis des unterschiedlichen Verlaufs der

Krise {iber das Jahr 2020. Die westdeutschen Lander waren 14 Fiir diesen Wert wurden die linderspezifischen Bruttoeinnahmen in

zunichst stirker betroffen. konnten sich aber in der zwei- 2020 mit dem gesetzlichen Faktor aus 2019 multipliziert und die Ab-
)

hreshalf hol Da die Auseleichszahl weichungen zu den tatsdchlichen Nettoeinnahmen gebildet.
ten Jahreshalfte erholen. Da die Ausgleichszahlungen pau 15 Hessen erhebt die erhohte Gewerbesteuerumlage in gleicher Hohe als

schal auf Basis der Steuerschdtzung im Mai bemessen wur- einziges Land auf landesrechtlicher Grundlage weiterhin. Im Rahmen
- o A -

den, ergeben sich hier h6here Werte fiir die westdeutschen des Programms ,,Starke Heimat Hessen® wird das Geld aber nicht wie

N ) - . zuvor in den Landeshaushalt allgemein eingespeist. Vielmehr soll das
Lander. Der zweite Effekt fiir den Ost-West-Unterschied Geld iiber Umwege am Ende auch der kommunalen Familie zur Ver-

fiigung stehen. 50 Prozent werden fiir konkrete Vorhaben (z. B. Kita,
Digitalisierung) genutzt, 25 Prozent gehen in den hessischen kom-
werbesteuerumlage. Durch die Veranderungen - die nur die munalen Finanzausgleich. Dieser Teil kommt explizit den finanz-
westdeutschen Lander betreffen - verbessert sich deren Po- schwachen Kommunen zugute. Und 25 Prozent verbleiben bei den
einzelnen Kommunen, womit hier vor allem finanzstarke Kommunen
sition der Nettoeinnahmen. profitieren.

liegt in der bereits angesprochenen Veranderung der Ge-

ABBILDUNG 10 Einsparung durch die Veranderung der Gewerbesteuerumlage in den Landern, 2020,
in Euro je Einwohner, 2020
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durchsetzen. Der Bund tragt ab 2020 50 statt 40 Prozent der
Zusatz- und Sonderrenten aus der ehemaligen DDR.* Das
Ergebnisprotokoll des Koalitionsausschusses sieht fiir diese
Regeldnderung einen Finanzbedarf von jahrlich 340 Milli-
onen Euro vor. Da diese Gelder den ostdeutschen Landern
und nicht direkt den Gemeinden zugutekommen, wurde be-
stimmt, dass diese Gelder zur Investitionsférderung in den
Kommunen eingesetzt werden sollen.

16 Siehe § 15 Abs. 2 Gesetz zur Uberfithrung der Anspriiche und Anwart-
schaften aus Zusatz- und Sonderversorgungssystemen des Beitritts-
gebiets (AAUG).
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4. Entwicklung auf Gemeindeebene in NRW

In den Analysen der ersten Kapitel dieses Abschnitts wur-
den aggregierte Zahlen zu den Gewerbesteuereinnahmen

der Gemeinden bundesweit und auf Linderebene diskutiert.

Um exemplarisch einen Eindruck von der lokalen Entwick-
lung zu gewinnen, nimmt dieses Kapitel eine Analyse der
Gemeinden Nordrhein-Westfalens vor.'” Nordrhein-West-
falen eignet sich besonders fiir eine solche beispielhaf-

te Analyse, da es mit 18 Millionen Einwohnern das bevol-
kerungsreichste Land und die Varianz der Wirtschafts- und
Steuerkraft hoch ist.

Abbildung 11 zeichnet zu Beginn die Entwicklung in Nord-
rhein-Westfalen auf Quartalsebene 2018 bis 2020 nach. Die

17 Das Statistische Landesamt IT.NRW verdffentlichte einzelgemeindli-
che Zahlen bereits im Februar 2020.

Brutto- und Nettoentwicklung entspricht weitgehend dem
bundesweiten Verlauf (Abbildung 3). In den Jahren 2018 und
2019 wurden durchweg sehr hohe Steueraufkommen gene-
riert. Der grofte Einbruch erfolgte im zweiten Quartal 2020,
in welchem die Bruttoeinnahmen von 2,86 Milliarden Euro
im ersten Quartal auf 1,92 Milliarden Euro sanken. Noch
deutlicher ist ein Vergleich mit dem Vorjahresquartal, wor-
aus sich ein Riickgang von 45,6 Prozent ergibt.

Abbildung 11 verdeutlicht auch fiir Nordrhein-Westfalen,
dass die Veranderung der Gewerbesteuerumlage den Ein-
bruch der Gewerbesteuer netto etwas abfedert. Die Graphik
zeigt, dass die Liicke zwischen Brutto- und Nettoeinnah-
men bis einschlieRlich 2019 deutlich grofRer war als 2020.
Dies bestdtigt auch ein Blick auf die Gesamtbetrachtung: In

ABBILDUNG 11 Entwicklung der Gewerbesteuer brutto und netto in Nordrhein-Westfalen, in Mrd. Euro, quartalsweise
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2019 wurden in Nordrhein-Westfalen 12,8 Mrd. Euro Ge-
werbesteuer (brutto) vereinnahmt. In 2020 sank diese Zahl
auf 10,2 Mrd. Euro, ein Riickgang um fast genau 20 Prozent.
Bei den Nettoeinnahmen fiel der Riickgang durch die Ver-
dnderung der Gewerbesteuerumlage moderater aus (minus
14 Prozent). Wie die Abbildung 10 vorstehend gezeigt hat,
konnten die Gemeinden in Nordrhein-Westfalen durch die
Veranderung der Gewerbesteuerumlage in 2020 zusatzli-
che Nettoeinnahmen in Hohe von etwa 770 Mio. Euro ver-
buchen.

Wie in den anderen Landern profitierten auch die nord-
rhein-westfilischen Gemeinden im Jahr 2020 neben der
Absenkung des Gewerbesteuerumlagesatzes zusdtzlich von
den Ausgleichzahlungen durch Bund und Land (2,72 Milli-
arden Euro). Unter Beriicksichtigung der Ausgleichszuwei-
sungen lagen die Gewerbesteuereinnahmen der nordrhein-
westfilischen Gemeinden im Jahr 2020 damit erkennbar
iber dem Vorjahresniveau: Der Riickgang des Nettoauf-
kommens von 11,0 Milliarden Euro in 2019 auf 9,4 Milliar-
den Euro in 2020 wurde mit der Ausgleichszahlung von 2,72
Milliarden Euro mehr als ausgeglichen (plus 1,12 Milliarden
Euro).

In der Abbildung 12 wird verdeutlicht, wie die Entwicklung
der Netto-Gewerbesteuer in verschiedenen Gruppen von
Kommunen ausfiel. Im linken Panel wird nach kreisfrei-

en und kreisangehorigen Stadten unterschieden. Hier tre-
ten keine wesentlichen Differenzen der Entwicklung zuta-
ge. In den kreisfreien Stadten gingen die Nettoeinnahmen
um etwa 15 Prozent zuriick, in den kreisangehorigen Stadten
um 13 Prozent. In beiden Gruppen waren die Ausgleichszah-
lungen ausreichend, um die Mindereinnahmen zu kompen-
sieren. Dies deutet auch einen interessanten NRW-spezifi-
schen Umstand der Wirtschaftsstruktur an. Ublicherweise
ist die Wirtschaftskraft in den grofRen kreisfreien Stadten
hoéher als in den Kreisen. In Nordrhein-Westfalen ist dies
nicht der Fall, was auch mit der besonderen Lage im Ruhr-
gebiet zu tun hat.

Ein etwas anderes Bild ergibt sich allerdings, wenn man
die Gemeinden anhand des Kriteriums der Zugehorigkeit
zum ,,Starkungspakt Stadtfinanzen einteilt (rechtes Panel
in Abbildung 12). Der Starkungspakt ist ein landesseitiges
Hilfsprogramm, das seit 2011 insgesamt 64 finanzschwa-
chen Gemeinden jihrliche Sondertransfers zur Uberwin-
dung der hohen Defizite gewdhrt. Fiir Gemeinden im
Starkungspakt ergibt sich beim Nettoaufkommen ein er-

ABBILDUNG 12 Gewerbesteuer (netto) und Ausgleichszahlung in kreisfreien Stadten und kreisangehérigen
Gemeinden sowie in Starkungspakt Kommunen in Nordrhein-Westfalen, in Mrd. Euro, 2019 und 2020
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ABBILDUNG 13 Gewerbesteuer (netto) und Ausgleichszahlung in steuerstarken und steuerschwachen Gemeinden in
Nordrhein-Westfalen, in Mrd. Euro, 2019 und 2020
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben ITNRW

hebliches Minus vom 21,4 Prozent (von 2,57 Milliarden
Euro in 2019 auf 2,02 Milliarden in 2020). Dagegen liegt
der Riickgang bei Gemeinden auflerhalb des Starkungspak-
tes bei lediglich 11,8 Prozent. Offenbar war die Wirtschafts-
struktur in diesen eher strukturschwachen Stadten anfdl-
liger als in den iibrigen, finanziell stabileren Gemeinden.
Blickt man allerdings auf die Ausgleichszahlungen, wird
deutlich, dass die Starkungspakt-Gemeinden analog auch
hohere Ausgleichszahlungen erhielten. Beide Gruppen
kommen letztlich in 2020 durch die Ausgleichszahlungen
in Summe auf héhere Gesamteinnahmen als im Vorjahr.
Dies ist ein wichtiges und positives Ergebnis, denn die
Haushalte der Starkungspakt-Gemeinden sind besonders
fragil und der wirtschaftliche Einbruch hdtte die hart errun-
genen Sanierungserfolge der Vorjahre zunichtegemacht.

In Abbildung 13 werden die Gemeinden Nordrhein-West-
falens anhand der Netto-Gewerbesteuerkraft 2019 in vier
Quartile eingeteilt. Im untersten Quartil finden sich die
relativ steuerschwachen Gemeinden, im obersten Quartil
die steuerstarksten. Abbildung 13 zeigt jeweils wieder das
Nettoaufkommen der Gewerbesteuer sowie die Ausgleichs-
zahlungen.

Deutlich wird zundchst, dass die steuerstarksten Kommu-

nen die hochsten Einbuf3en bei den Nettoeinnahmen hin-
nehmen mussten. Im vierten Quartil lag der Riickgang zum
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Vorjahresquartal bei 17,0 Prozent. Dagegen war der Ein-
bruch mit 7,1 Prozent im ersten Quartil deutlich geringer.
Die Abbildung zeigt zudem, dass die Ausgleichszahlungen
auch hier {iber alle Gruppen hinweg dafiir gesorgt haben,
dass das Gewerbesteueraufkommen des Vorjahres iiber-
troffen wurde. Dass die steuerstarken Gemeinden bei dieser
Hilfeart die héchsten Zahlungen erhielten, ist zwangslau-
fig und auch sachlich begriindet. Denn Ziel der Zahlungen
bestand darin, die finanzielle Handlungsfahigkeit der Kom-
munen trotz des krisenbedingten Steuereinbruchs sicher-
zustellen.

Neben den Entwicklungen in einzelnen Gruppen von Ge-
meinden lohnt ein Blick auf die regionale Verteilung. Die
Karten der einzelgemeindlichen Niveaus in 2019 und 2020
(mit und ohne Ausgleichszahlungen) zeigen den deutlichen
Einbruch der Nettoeinnahmen in 2020 und die Entlastungs-
wirkung der Ausgleichszahlungen (Abbildung 14).

Die linke Karte oben stellt die regionale Verteilung der Ge-
werbesteuer (netto) in 2019 dar. Je dunkler eine Gemeinde
eingefdrbt ist, umso hdher sind die Nettoeinnahmen je Ein-
wohner. In der Karte rechts oben sind die Pro-Kopf-Ein-
nahmen aus der Gewerbesteuer (netto) in 2020 dargestellt.
Um den Einbruch gegeniiber 2019 deutlich herauszustellen,
wurden die Quartilsgrenzen aus 2019 beibehalten. Die Karte
zeigt wesentlich mehr helle Flachen, was ein niedrigeres
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ABBILDUNG 14 Karten der Gewerbesteuer (netto) in den Gemeinden in Nordrhein-Westfalen, in Euro je Einwohner,
2019 (links oben), 2020 (rechts oben), 2020 mit Ausgleichszahlungen (links unten)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW

Aufkommen signalisiert. In der Karte links unten in Ab-
bildung 14 wurden zu den Nettoeinnahmen aus der Gewer-
besteuer 2020 die Pro-Kopf-Werte der Ausgleichszahlun-
gen addiert. Im Ergebnis zeigt sich eine deutliche Erholung.
Auch der Umstand, dass das Netto-Gewerbesteueraufkom-
men im Jahr 2020 unter Beriicksichtigung der Ausgleichs-
zahlungen iiber dem Niveau von 2019 gelegen hat, wird hier
graphisch in der regionalen Verteilung deutlich: Die unte-

B 620-5.000

W 460-620

340-460 130-340

| BertelsmannStiftung

re Karte ist im Vergleich zur oberen Darstellung an zahlrei-
chen Stellen dunkler gefdrbt. Es wird allerdings auch deut-
lich, dass dieser Effekt nicht fiir alle Gemeinden eintrat.

Die Entwicklungen der Verteilungen der Gewerbesteuerein-
nahmen iiber die nordrhein-westfdlischen Gemeinden las-
sen sich mit Darstellungen der Kerndichte vergleichend

abbilden. Im linken Panel oben in Abbildung 15 wird die Ge-

21
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ABBILDUNG 15 Kerndichteschitzungen der Gewerbesteuer (brutto/netto) und der Ausgleichszahlung in den
Gemeinden in Nordrhein-Westfalen, in Euro je Einwohner
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samtverteilung der Pro-Kopf-Bruttoeinnahmen bei der Ge-
werbesteuer fiir 2019 und 2020 gegeniibergestellt. Sichtbar
wird der bereits oben beschriebene deutliche Riickgang der
Einnahmen in 2020 gegeniiber 2019. Die Abbildung macht
zudem deutlich, dass dieser Riickgang die gesamte Vertei-
lung betrifft. Im Panel rechts oben werden die Verteilungen
des Nettoaufkommens in 2019 und 2020 verglichen. Auch
hier zeigt sich der Einbruch. Allerdings fillt die Verschie-
bung moderater aus als bei den Bruttoeinnahmen. Dies ist
durch die Veranderungen bei der Gewerbesteuerumlage be-
griindet. Das letzte Panel zeigt die Verteilung der Nettoein-
nahmen in 2019 gegeniiber den Nettoeinnahmen und Aus-
gleichszahlungen in 2020. Hier wird der Anstieg gegeniiber
2019 deutlich. Wahrend in den oberen Panelen die Kern-
dichten fiir das Jahr 2020 nach links verschoben war, liegt
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die Verteilung der Gesamteinnahmen aus Netto-Gewerbe-
steuer und Ausgleichszahlung leicht rechts von der Kurve
aus 2019.

Die Abbildungen 16 und 17 untersuchen die unterjdhrige
Entwicklung der Gewerbesteuereinnahmen. In vier Karten
stellt Abbildung 16 fiir jedes Quartal in 2020 die Nettoein-
nahmen der Gewerbesteuer dar. Das erste Quartal links war
nur unwesentlich von den Effekten der Coronakrise betrof-
fen. Die Farbeinteilung gestaltet sich in vier Stufen von hell
(geringe Pro-Kopf-Steuereinnahmen) zu dunkel (hohe Pro-
Kopf-Steuereinnahmen).’8 Die 396 Gemeinden sind in dem

18 Man beachte, dass bei den Werten in den Quartalen auch vereinzelt
negative Einnahmen zu beobachten sind. Diese negativen Einnah-
men sind das Resultat von Steuerriickzahlungen.
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ABBILDUNG 16 Karten Gewerbesteuer (netto) in den Gemeinden in Nordrhein-Westfalen im 1.-4.Quartal,
in Euro pro Einwohner, 1.-4. Quartal 2020

1. Quartal 2. Quartal
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW | BertelsmannStiftung
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linken Panel an festen Quartilsgrenzen annihernd in vier
gleichgroRe Gruppen eingeteilt.

Die Karten fiir die regionalen Verteilungen im zweiten bis
vierten Quartal sind farblich ebenfalls von hell nach dunkel
organisiert. Die Einteilung in Farben ist fiir die Vergleich-
barkeit anhand der linken Karte vorgenommen worden.
Durch diese Vorgehensweise werden Veranderungen in den
Verteilungen gegeniiber der ersten Karte sichtbar. Die Serie
der Karten zeigt den hohen Einbruch im zweiten Quartal,
die moderate Erholung im dritten Quartal und die deutliche
Erholung im vierten Quartal. Im zweiten Quartal sind statt
99 Gemeinden nur noch 39 Gemeinden in der hochsten
(dunkelsten) Kategorie eingruppiert. Dagegen liegen im
vierten Quartal 92 von urspriinglich 99 Gemeinden wieder
in der obersten Kategorie.

Um sich das Ausmaf der Einbriiche vor Augen zu fithren,
listet Tabelle 2 die zehn Gemeinden auf, die von 2019 zu
2020 in Summe die hochsten Einbriiche der Gewerbesteuer
netto hinnehmen mussten. Mit deutlichem Abstand steht
hier Monheim am Rhein an der Spitze. Diese Stadt verein-
nahmte in 2020 netto 1452 Euro je Einwohner weniger. Der
hohe Wert ist darauf zuriickzufiihren, dass Monheim am
Rhein in 2019 mit 4843 Euro je Einwohner ein Pro-Kopf-
Gewerbesteueraufkommen erzielt hatte, das etwa dem
Zehnfachen des Bundesdurchschnitts entsprach.

Auch die anderen Stadte der Liste zeigen, wie bedeutsam die
Riickgange in einzelnen Fillen sein konnen. Ausgehend von
ganz unterschiedlichen Ausgangsniveaus wurden durchweg
Riickgdnge von mehr als 500 Euro je Einwohner realisiert.
Diese hohen nominalen Riickgdange trafen meist sehr steu-
erstarke Gemeinden. Betrug der Riickgang der Netto-Ge-
werbesteuer im Bundesdurchschnitt 11,7 Prozent, so zeigt
Tabelle 1, wie groR die Ausschldge in einzelnen Gemein-
den sein konnen, die sich hinter dem Landes- oder Bundes-
durchschnitt verbergen. An der Spitze verloren Gemeinden
teils iiber 70 Prozent des Vorjahresaufkommens.

24

TABELLE 2 Liste der zehn Gemeinden in Nordrhein-
Westfalen mit den héchsten Einbriichen
bei den Pro-Kopf-Nettoeinnahmen der
Gewerbesteuer netto, in Euro pro Einwohner,

2019 zu 2020
Name Gewerbe- Gewerbe- Differenz In
steuer steuer Prozent
2019 2020
Monheim am 4.843 3.391 -1.452 30
Rhein
Wesseling 1.689 907 -782 46
Lotte 1.325 579 -746 56
Burbach 3.147 2432 -715 23
Porta 1.196 543 -652 55
Westfalica
Marl 929 317 -612 66
Espelkamp 1.524 931 -593 39
Wipperfiirth 1.007 435 -571 57
Ubach- 735 207 -528 72
Palenberg
Hallenberg 1.056 532 -524 50

Quelle: Eigene Berechnungen nach
Angaben von ITNRW

Abbildung 17 zeigt die quartalsweise Entwicklung der Ge-
werbesteuer netto in einer anderen Perspektive. Hier sind
die prozentualen Verdnderungen in einem Quartal gegen-
iiber den Einnahmen im Vorjahresquartal kartiert.'9 Rosa
bis rote Flachen deuten auf einen Riickgang der Einnahmen
hin, blaue Fldchen auf eine Steigerung.

Im ersten Quartal findet sich ein ausgewogenes Verhaltnis
von Riickgangen und Steigerungen, was dem iiblichen Ver-
lauf entspricht. Im zweiten Quartal iiberwiegen hingegen
die rosa und roten Flachen. Von den insgesamt 396 Kom-
munen weisen im zweiten Quartal 114 Gemeinden Riick-
gdnge zwischen 50 Prozent und 100 Prozent auf (dunkelro-
te Flachen). Weitere 134 Gemeinden hatten Riickgange von
20 bis 50 Prozent zu verzeichnen (rote). In lediglich 75 Ge-
meinden waren die Steuereinahmen stabil oder gar stei-
gend. Im dritten und vierten Quartal werden auch in dieser
19 Fir den Fall, dass eine Gemeinde in einem Jahr sogar negative Ein-
nahmen (Riickzahlungen) vorweist, wurden die prozentualen Riick-
gdnge auf 100 Prozent beziffert. Dies macht die Legende besser les-

bar und bleibt interpretierbar. Betroffen ist in jedem Quartal nur eine
Handvoll von Gemeinden.
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ABBILDUNG 17 Prozentuale Veranderungen der Gewerbesteuer (netto) gegeniiber dem Vorjahresquartal, in Prozent,
jeweiliges Quartal 2020 gegenUber dem Vorjahresquartal in 2019

2. Quartal ,

1. Quartal

3. Quartal

M 100-700 = 20-100 0-20

-20-0 M -50--20 M -100--50
Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW | BertelsmannStiftung

25
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ABBILDUNG 18 Karte der regionalen Verteilung der
pauschalen Ausgleichszahlungen fur
Gewerbesteuermindereinnahmen in
2020
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Darstellung die Erholungseffekte deutlich. Wahrend im
dritten Quartal die roten und rosa-farbenden zwar weiter
dominieren, zeigt die Karte fiir das vierte Quartal bereits
wieder ein ausgewogenes Bild.

Die Einbriiche bei der Gewerbesteuer (netto) sind jedoch
nur die ,,halbe Geschichte“: Wie zuvor bereits ausgefiihrt,
profitierten auch die Gemeinden in Nordrhein-Westfalen
im Jahr 2020 von dem pauschalen Ausgleich der Gewerbe-
steuermindereinnahmen. Abbildung 18 zeigt die einzelge-
meindliche Verteilung dieser Ausgleichszahlung. Je dunkler
eine Flache eingefarbt ist, desto hoher ist die Ausgleichs-
zahlung.

Etwa ein Viertel der Gemeinden hat Ausgleichszahlungen
im niedrigen Bereich (zwischen 4 und 25 Euro je Einwohner)
erhalten (sehr helle Flichen). Am anderen Ende der Vertei-
lung stehen die 25 Prozent der Gemeinden, die iiberdurch-
schnittliche Ausgleichszuweisungen von mehr als 160 Euro
je Einwohner erhielten.
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ABBILDUNG 19 Karte der regionalen Verteilung
der Differenz zwischen dem Netto-
aufkommen + Ausgleichszahlung
in 2020 und dem Nettoaufkommen
der Gewerbesteuer 2019, in Euro je
Einwohner, 2020
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Quelle: Eigene Berechnungen nach

Angaben von ITNRW | BertelsmannStiftung

Abbildung 19 rundet das Bild noch einmal ab. Hier werden
die Nettoeinnahmen aus der Gewerbesteuer und die Aus-
gleichszahlung in 2020 in Relation zur Hohe der Nettoein-
nahmen von 2019 gesetzt. Die Karte zeigt die regionale Ver-
teilung dieser Differenz (in Euro je Einwohner). Gemeinden
mit blau eingefdrbten Flachen haben am Ende der Jahres
2020 in Summe gegeniiber 2019 ein hoheres Ergebnis er-
zielt. Gemeinden, die rosa oder rot eingefarbt sind, haben
sich gegeniiber 2019 verschlechtert.

Insgesamt zeigt die Karte ein recht positives Bild. 300 von
396 Gemeinden konnten sich trotz des Krisenverlaufs am
Ende des Jahres 2020 gegeniiber 2019 verbessern. Nochmal
83 Gemeinden sind mit moderaten Verlusten (weniger als
100 Euro je Einwohner) gegeniiber 2019 durch das Jahr ge-
kommen. In lediglich 13 Gemeinden sind die Verluste mit
iber 100 Euro je Einwohner substanziell.
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Die Griinde fiir den in Einzelfdllen geringeren Ausgleich
sind vielfdltig. Nach dem Gewerbesteuerausgleichsgesetz
in Nordrhein-Westfalen (siehe Textbox 3) werden die Aus-
gleichszahlungen nach dem Durchschnitt der Einnahmen
aus den drei vorangegangenen Jahren berechnet. Wenn fiir
eine einzelne Gemeinde nur das Jahr 2019 besonders hohe
Gewerbesteuereinnahmen aufweist, dann fallt die Aus-
gleichszahlung entsprechend gering aus und die Differenz
zum Ausreiferjahr 2019 ist besonders hoch. Ein anderer
Grund fiir eine hohe Differenz kdnnen unterjahrige

TEXTBOX 3 Gewerbesteuerausgleichsgesetz
Nordrhein-Westfalen

Gemal3 § 2 Abs. 2 des Gesetzes zum Ausgleich von Gewerbe-
steuermindereinnahmen der Gemeinden in Folge der COVID-
19-Pandemie durch Bund und Lander oblag es den Landern, die
Verteilung der Gewerbesteuerausgleichszuweisungen an die
einzelnen Gemeinden zu regeln. In Nordrhein-Westfalen erfolg-
te die Mittelverteilung auf der Grundlage des am 25. November
2020 vom Landtag beschlossenen ,Gesetz zur Ausfiihrung des
Gesetzes zum Ausgleich von Gewerbesteuermindereinnahmen
der Gemeinden infolge der COVID-19-Pandemie durch Bund
und Lander” (Gewerbesteuerausgleichsgesetz Nordrhein-West-
falen).

Wahrend der Bund die Mindereinnahmen auf der Grundlage
eines Vergleichs zweier Steuerschiatzungen ermittelt hat (siehe
hierzu Textbox 1), erfolgte die einzelgemeindliche Berechnung
der Gewerbesteuerausfalle in Nordrhein-Westfalen - ebenso
wie in allen Gibrigen Landern - auf Basis des Istaufkommens der
Gewerbesteuer. Das aktuelle Netto-Gewerbesteueraufkommen
einer Gemeinde wurde zu diesem Zweck mit den Netto-Aufkom-
menswerten der jingeren Vergangenheit verglichen (Referenz-
aufkommen). Da das Gewerbesteueraufkommen auf einzelge-
meindlicher Ebene von Jahr zu Jahr erheblichen Schwankungen
unterworfen sein kann, wurden dem aktuellen Aufkommen
dabei nicht nur die Netto-Gewerbesteuereinnahmen des Vor-

Schwankungen sein. Durch die bundesgesetzliche Regelung
waren auch die Lander gezwungen, die Ausgleichszahlun-
gen vor Ende des Jahres zu berechnen und auszuzahlen. Die
Istzahlungen im vierten Quartal wurden deshalb nicht be-

riicksichtigt. Wenn eine Gemeinde relativ hohe Einzahlun-

gen im zweiten und dritten Quartal hatte, im vierten Quar-
tal aber coronabedingt hohe Einbriiche verzeichnet, wurden
diese Verluste in der Berechnung der Ausgleichszahlungen

nicht beriicksichtig.

jahres gegenlbergestellt, sondern das Durchschnittsaufkom-
men eines drei Jahre umfassenden Zeitraums. Dieser Mehrjah-
resdurchschnitt des Netto-Gewerbesteueraufkommens wurde
zudem fiir jede Gemeinde um 7,7 Prozent erhoht (sog. Faktori-
sierung). Hierdurch wurde dem Umstand Rechnung getragen,
dass die Kommunen vor dem Beginn der Coronapandemie mit
einem Uber dem Istaufkommen der vergangenen Jahre liegen-
den Gewerbesteueraufkommen rechnen konnten. Der genann-
te Erhohungsfaktor wurde aus dem im Orientierungsdatenerlass
vom 2. August 2019 enthaltenen Prognosewert flir das Netto-
Gewerbesteueraufkommen 2020 abgeleitet.

GemaR § 2 Abs. 1 des Bundesgesetzes mussten die Ausgleichs-
zuweisungen noch im Jahr 2020 vollstandig an die zuweisungs-
berechtigten Gemeinden gezahlt werden. Diese Vorgabe hat
erst unmittelbar vor der Verabschiedung des Bundesgesetzes
im parlamentarischen Verfahren Eingang in das Gesetz gefun-
den. Sie hatte zur Folge, dass die Steuerentwicklung des vierten
Quartals 2020 fir die Ermittlung der Ausgleichszuweisungen
nicht mehr bertcksichtigt werden konnte. Das maRgebliche Ge-
werbesteueraufkommen des Jahres 2020 wurde in Nordrhein-
Westfalen daher stattdessen tiber den vier Quartale umfassen-
den Zeitraum vom 1. Oktober 2019 bis zum 30. September 2020
erfasst. Analog dazu wurde der drei Jahre umfassende Refe-
renzzeitraum vom vierten Quartal 2016 bis zum dritten Quartal
2019 gewahlt.
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5. Fazit

Die Gewerbesteuer ist die bedeutendste kommunale Steuer.
Da sie eng mit Wirtschaftsstruktur und Konjunktur ver-
kniipft ist, mussten die Gemeinden im Jahr 2020 starke
Einbufen hinnehmen. Im Gegensatz zur dhnlichen Finanz-
krise 2009/2010 reagierten Bund und Lander jedoch in
ganzlich anderer Richtung und beschlossen einen pauscha-
len Ausgleich der erwarteten Mindereinnahmen in Hohe
von fast 11 Milliarden Euro. Zusatzlich ist im Jahr 2020 die
erhohte Gewerbesteuerumlage fiir die westdeutschen Kom-
munen ausgelaufen, die diesen rund 2,8 Milliarden Euro
Entlastung brachte. Da die pessimistischen Prognosen

aus dem Friihjahr gliicklicherweise nicht vollends eintra-
fen, wurden die rezessionsbedingten Verluste im Ergebnis
fiir nahezu alle Gemeinden mehr als ausgeglichen. Dies gilt
auch fiir strukturschwache Stadte, die Gefahr liefen, die Sa-
nierungserfolge der vergangenen Jahre zu verlieren. Gleich-
wohl bestehen fiir die Jahre ab 2021 eine hohe Unsicherheit
und die Gefahr, dass die Schaden aus Pandemie und Rezes-
sion mit Verzdgerung eintreten.
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Summary

- Im Katalog der kommunalen Sozialleistungen besitzen
die KAU aus SGB-1I eine besondere Sensibilitat, da sie in
engem Zusammenhang zum Arbeitsmarkt stehen. Tradi-
tionell sind die KdU-Ausgaben daher in wirtschafts-
schwachen Kommunen deutlich héher, als in wirtschafts-
starken.

- Im langfristigen Zeitverlauf von 2015 bis 2019 waren die
bundesweiten Ausgaben nominal relativ konstant, ob-
gleich in diesem Zeitraum die Arbeitslosigkeit deutlich
zuriickging. Ursachen dieses Effektes liegen in Migration
und steigenden Mieten.

- Auf regionaler Ebene der Lander treten deutliche Unter-
schiede der Trends auf. In Ostdeutschland, 2009 noch
an der Spitze der Ausgaben, sanken diese stark zu 2019,
wahrend sie in NRW oder dem Saarland stiegen.

- Die zehn Kommunen mit den geringsten KdU-Ausgaben
waren bayerische Kreise, wahrend die zehn Kommunen
der hochsten Ausgaben zehn kreisfreie Stadte sind (7 aus
NRW). Im Zeitverlauf hat die Belastungskonzentration
in den Stddten zugenommen. Die Ausgaben der Stadt
Gelsenkirchen waren 2019 je Einwohner mehr als 20 Mal
hoher als jene im Kreis Unterallgau.

- ImJahr 2020 sind die bundesweiten Ausgaben der KdU
- relativ gering — um drei Prozent gestiegen, was einen
Trendwechsel der Vorjahre bedeutet. Der Hohepunkt der
Ausgaben war im Juni erreicht, sank danach leicht ab,
liegt jedoch weiterhin iiber dem Niveau von 2019. In Ost-
deutschland sanken die KdU-Ausgaben trotz der Wirt-
schaftskrise, wihrend sie in Westdeutschland stiegen.

+ Seit Einfiihrung der KdU 2005 erstattet der Bund den

Kommunen einen im Zeitverlauf wachsenden Anteil der
Kosten. 2019 lag dieser im Bundesdurchschnitt bei 47
Prozent. Mit dem Ziel der finanziellen Entlastung in der
Wirtschaftskrise wurde der Bundesanteil ab 2020 um 25
Prozentpunkte erhoht.



1. Einleitung

Die sozialen Aufgaben und daraus entstehenden Kosten der
Kommunen sind Gegenstand jahrzehntelanger Debatten.
Diese speist sich sowohl aus rechtlichen (Bundesgesetze

als Auftragsgrundlage), praktischen (geringe lokale Hand-
lungsspielrdume), 6konomischen (Sinnhaftigkeit der Veror-
tung auf lokaler Ebene) und finanziellen Argumenten. Ins-
besondere die hohe Dynamik der Sozialausgaben wird seit
Langem thematisiert und meist mit der Forderung verbun-
den, der Bund moge Kosten erstatten.! Denn die sozialen
Aufgaben binden wachsende Teile der kommunalen Haus-
halte, verdrangen Mittel fiir rechtlich nicht oder wenig re-
gulierte MaRnahmen wie z. B. Investitionen und fithrten vor
allem finanzschwache Kommunen oft in Haushaltskrisen.

Grundsatzlich tragen die Kommunen soziale Leistungen aus
vier Sozialgesetzbiichern (SGB):

+ SGB II Grundsicherung fiir Arbeitssuchende (u.a. Ein-
gliederung in Arbeit, Kosten der Unterkunft, Bildung und
Teilhabe)

- SGB VIII Jugendhilfe (u.a. Hilfen zur Erziehung, Kita,
Familienhilfe)

- SGB IX Bundesteilhabegesetz (u.a. Leistungen fiir Men-
schen mit Behinderung)>

- SGB XII Sozialhilfe (u.a. Grundsicherung im Alter, Hilfen
zur Pflege, Eingliederungshilfe, Hilfen zum Lebensunter-
halt)

1 Verwiesen sei hier auf die Initiative des damaligen Ministerprasiden-
ten Niedersachsens, Ernst Albrecht, dem Bund die hélftige Finanzie-
rung der Sozialhilfe zu {ibertragen (BT-Drs. 11/2685 vom 21.7.1988).

2 Die konkrete kommunale Betroffenheit variiert zwischen den Landern.

In all diesen Leistungsbereichen kam es in den vergange-
nen zehn Jahren zu erheblichen Veranderungen. Im Bereich
des SGB VIII fithrte der bundespolitisch beschlossene Kita-
Ausbau zu einer Verdoppelung der Ausgaben zwischen 2008
und 2019 sowie zu erheblichen und dauerhaften Transfers
des Bundes. Innerhalb des SGB XII hat der Bund seit 2014
die demografisch bedingt hoch dynamische Finanzierung
der Grundsicherung im Alter ibernommen. Ab dem Jahr
2017 trat eine umfassende Reform der ehemals in SGB XII
verorteten Eingliederungshilfe in Kraft.

Im Zuge der Corona-Pandemie sind die Kosten der Unter-
kunft (KdU) nach SGB II von besonderem Interesse, denn
hierin spiegelt sich die Entwicklung des lokalen Arbeits-
marktes wider. Dariiber hinaus sind die KdU seit ihrer Ein-
flihrung Gegenstand regelmafiger Diskussion, kommunaler
Forderungen und bundesrechtlicher Anpassung, da natur-
gemadf ein Konflikt zwischen hohem Ausgabebedarf und
geringer Wirtschaftskraft auftritt. Dieses Kapitel stellt die
zeitlichen und regionalen Trends der KdU vor und im Ver-
laufe der Wirtschaftskrise des Jahres 2020 dar.



2. Hintergrund der KdU

Die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende nach SGB II wurde
mit dem Jahr 2005 eingefiihrt, um die vormals getrennt be-
stehenden Hilfesysteme der Sozialhilfe und der Arbeits-
losenhilfe zu vereinen (GeiRler und Niemann 2015, S. 26).3
Die Kommunen sind fiir verschiedene Leistungen zustan-
dig, wobei die KdU den bei Weitem grofiten Teil der Ausga-
ben binden. Trager der Leistungen sind in allen Bundesldn-
dern die Kreise und kreisfreien Stadte.

Im Vergleich zu anderen sozialen Aufgaben der Kommunen
besitzen die KU zwei problematische Eigenschaften: Sie
stehen in direkter Abhangigkeit zur wirtschaftlichen und
sozialen Lage einer Kommune. Und sie resultieren fast voll-
standig aus gerichtlich gefestigten Anspriichen an die Woh-
nungsgrofe sowie dem lokalen Mietniveau (Arnold et. al.
2015a: 78 f.). Diese beiden Eigenschaften fiihren dazu, dass
wirtschaftsschwache Kommunen {iberproportional belas-
tet sind, ohne dass diese Kommunen echten Einfluss auf
die Ausgabenhoéhe besitzen. Diese Belastung kann zu einer
Verdrangung anderer Ausgaben wie z. B. Investitionen und
damit zu einem Verfall kommunaler Infrastruktur und per-
spektivisch sinkender Wirtschaftskraft fiihren (Arnold et al.
2015b: 1038). Auch die Korrelation der KdU zu den Kassen-
krediten ist belegt (BBSR 2012).

Eine der Intentionen zur Einfithrung des SGB II in 2005 war
die finanzielle Entlastung der Kommunen von der fritheren
Sozialhilfe (Wixforth 2016: 3). Um eine de facto Entlastung
durch die damalige Reform auch zu gewdhrleisten, tragt der
Bund seit Einfiihrung der Leistung einen Teil der Ausgaben.4

3 Die Parallelitdt zweier Leistungen in unterschiedlicher Hohe, An-
spruchsvoraussetzungen, Tragerschaft und Finanzierung fiihrte zu
Intransparenz, Biirokratie, gegenseitigen Kostenverschiebungen und
Gerechtigkeitsfragen.

4  Die Abwicklung dieser Zahlungen erfolgt iiber die Ldnderhaushalte,
die die Zahlungen auf Basis von Ausfiihrungsgesetzen und anhand
der kommunalen Ist-Ausgaben der KdU an ihre Kommunen weiter-
reichen.

TABELLE 1 Hilfearten in SGB 2 in kommunaler
Tragerschaft in Mio. Euro, 2018

Leistung fiir Unterbringung und 13.236 83,9
Heizung (KdU)

Grundsicherung fiir Arbeits- 1.030 6,5
suchende nach SGB ||

Leistungen fur Bildung und 443 2,8
Teilhabe

Arbeitslosengeld Il (ohne KdU) 358 2,3
Sonstige Leistungen nach SGB |1 714 4,5

Quelle: DESTATIS, kommunale Rechnungsstatistik 2018

In den Folgejahren war die Hohe des Bundesanteils immer
wieder Gegenstand politischer Diskussionen und es kam zu
einer Vielzahl rechtlicher Anpassungen (Textbox 1). Diese
befristeten und unbefristeten Aufstockungen des Bundes-
anteils hatten teils das Ziel, die Kommunen finanziell zu
entlasten, dienten teils aber auch der relativ fokussierten
Forderung strukturschwacher Kommunen fiir andere Zwe-
cke (Wixforth 2016). Infolge dieses Bundesanteils muss in
der Analyse der Haushaltsbelastungen zwischen Brutto-
und Netto-Ausgaben (nach Abzug des Bundesanteils) der
Kommunen fiir KdU unterschieden werden. Die folgenden
Abschnitte analysieren groftenteils die Brutto-Ausgaben,
da diese die sozialen und wirtschaftlichen Problemlagen
einer Kommune widerspiegeln.



Kosten der Unterkunft

TEXTBOX 1 Entwicklung der Bundesbeteiligung
an den KdU!

Im Jahr 2005 wurden die Sozialleistungen der Arbeitslosenhilfe
und Sozialhilfe in Form des SGB Il zusammengelegt. Zielstellung
war eine Vereinfachung des Systems und nicht zuletzt die finan-
zielle Entlastung der Kommunen. Um diese Entlastung auch tat-
sachlich zu erreichen, wurde im Zuge der Reform eine Bundes-
beteiligung an den KdU eingefiihrt.

Urspringlich lag die Bundesbeteiligung einheitlich bei 29,1 Pro-
zent (Sockel-Beteiligung). Die genaue Bundesbeteiligung wurde
seit 2005 mehrfach verdndert. So wurden zusiatzliche Beteili-
gungskomponenten eingeflihrt, das Berechnungsverfahren des
Bundesanteils geandert und bestehende Komponenten erhoht
oder abgesenkt. Im Ergebnis setzte sich der Bundesanteil 2019
aus vier Komponenten zusammen. Abbildung 1 zeigt den Bun-
desanteil und dessen Zusammensetzung im Zeitverlauf. Anfang

1  Fur weiterfiihrende Analysen vgl. Boettcher et al. (2021) und
Wixforth (2016)

des Jahres 2020 konnten die Kommunen in den Flachenlandern
unter den geltenden Regeln mit einem durchschnittlichen Bun-
desanteil von 47,5 Prozent rechnen.

Rickwirkend zum Januar 2020 wurde die Bundesbeteiligung ein
weiteres Mal gedndert und mit zusatzlich 25 Prozentpunkten
deutlich erhoht. Der Bund erhéht seine Beteiligung auf bis zu 75
Prozent, schopft diesen Rahmen aktuell jedoch noch nicht aus.

Abbildung 2 zeigt den Effekt der zusatzlichen Bundesbeteili-
gung 2020 im Landervergleich. Sichtbar wird das nach Bundes-
landern unterschiedliche Erstattungsniveau 2019, das aus der
Privilegierung von Baden-Wirttemberg und Rheinland-Pfalz
bei der Sockel-Beteiligung sowie den Berechnungsverfahren bei
der Beteiligung aus dem Bildungs- und Teilhabepaket sowie den
Asyl-KdU resultieren (griiner Balken der Abbildung). Die 2020
eingeflihrte zusatzliche Entlastung von einheitlich 25 Prozent-
punkten wird, vereinfacht gesagt, addiert. Im Ergebnis variiert
somit auch die Bundesbeteiligung insgesamt zwischen den Lan-
dernim Jahr 2020 und in kommenden Jahren.

ABBILDUNG 1 Zusammensetzung des Bundesanteils an den KdU im Zeitverlauf und nach Komponenten
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*) Bei den dargestellten Beteiligungsquoten nach Absatz 9 (Asyl-KdU) handelt es sich noch nicht um abschlieRende Werte.
Auf der Grundlage der im Jahr 2020 von den Kommunen getatigten Ist-Ausgaben fiir die KdU von Bedarfsgemeinschaften
mit Fluchtmigrationskontext wird mit der Bundesbeteiligungs-Festlegungsverordnung 2021 eine riickwirkende
Anpassung der Beteiligung erfolgen, die in dieser Abbildung jedoch noch nicht beriicksichtigt werden konnte.

Quelle: Boettcher et al. 2021.
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Kosten der Unterkunft

Die hochste Erstattung erhalten die Kommunen in Rheinland- Teils weniger als 69 Prozent der KdU-Ausgaben vom Bund tiber-
Pfalz (81,2 Prozent) gefolgt von jenen in Baden-Wirttemberg nommen werden. Zwischen der héchsten (Rheinland-Pfalz) und

(77,1 Prozent) und dem Saarland (76,4 Prozent). Am anderen niedrigsten Erstattungsquote (Brandenburg) liegen fast 15 Pro-

Ende des Spektrums liegen die ostdeutschen Kommunen, wo zentpunkte.

ABBILDUNG 2 Kosteniibernahme durch den Bund, Regelentlastung nach geltender Gesetzgebung zu Beginn des
Jahres 2020 und Zusatzentlastung von 25 Prozent
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3. Entwicklung der KdU von 2005 bis 2019

Abbildung 3 zeigt die bundesweiten kommunalen Ausga-
ben fiir KdU seit Einfiihrung dieser Leistung 2005. Deutlich
wird, dass die Ausgaben {iber den gesamten Zeitraum bis
2019 nominal nahezu konstant blieben. Lediglich im Zeit-
raum 2012 bis 2017 bestand eine gewisse Ausgabendynamik
von durchschnittlich etwa zwei Prozent jdhrlich (Anstieg
von 13,45 Mrd. Euro auf 14,88 Mrd. Euro). Bereits im Folge-
jahr aber sanken die Ausgaben wieder. Diese geringe Aus-
gabendynamik ist ein fundamentaler Unterschied zu den
anderen groflen Blocken der kommunalen Sozialausgaben.
In den Bereichen Kita, Grundsicherung im Alter oder Ein-
gliederungshilfe steigen die Ausgaben u.a. infolge politi-
scher Entscheidungen (Kita-Ausbau) oder demografischer
Entwicklungen kontinuierlich und deutlich schneller als die
Einnahmen. Offensichtlich liegen solche Faktoren bei den

KdU nicht vor. Betrachtet man diese Zahlen vor dem Hin-
tergrund steigender kommunaler Gesamteinnahmen und
Gesamtausgaben iiber die Zeit, sank die Belastung der Kom-
munen aus den KdU in den vergangenen Jahren sogar. 2006
banden sie im bundesweiten Durchschnitt neun Prozent der
bereinigten Gesamtausgaben, 2019 waren es nur noch fiinf
Prozent.

Die Erstattungen des Bundes haben sich in ihrem Anteil fast
jahrlich gedndert, was zundchst an ihrem formelbasierten
Berechnungsverfahren und ab 2011 an zusdtzlichen Erstat-
tungskomponenten liegt (vgl. Textbox 1). Im Vergleich zu
2005 lag der Bundesanteil bereits 2019 deutlich hoher und
stieg 2020 noch einmal sprunghaft an.

ABBILDUNG 3 Jahrliche Brutto-Ausgaben der Kommunen fiir Kosten der Unterkunft in SGB 2 und jahrliche

Erstattungen des Bundes, in Mrd. Euro
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Kosten der Unterkunft

Hinter den bundesweiten Zahlen stehen regional sehr un-
terschiedliche Ausgabenniveaus und zeitliche Trends (Ab-
bildung 4). Unter den Flichenldndern weisen 2019 die Kom-
munen NRWs die hochste Belastung aus. Es zeigt sich ein
kontinuierlicher abnehmender Verlauf bis hin zu Bayern
mit den geringsten Ausgaben. Je Einwohner sind die Aus-
gaben NRWs drei Mal so hoch wie jene in Bayern. Im lang-
fristigen Vergleich zum Jahr 2009 zeigt sich eine andere
Struktur an der Spitze der Belastung. Damals hatten vier
ostdeutsche Lander die hochste Ausgabenbelastung. Bei
den drei Landern mit den geringsten Ausgaben je Einwoh-
ner (Bayern, Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz) gab es
hingegen keine Verdnderung. Offensichtlich kam es in Ost-
und Westdeutschland zu unterschiedlichen Trends in diesen
zehn Jahren. In den ostdeutschen Kommunen sanken die
KdU-Ausgaben um 31 Prozent, in den westdeutschen Kom-
munen stiegen sie um zwolf Prozent. In Ostdeutschland ge-
lang es, in dieser Dekade einen groflen Teil der in Folge der
Wiedervereinigung entstandenen Langzeitarbeitslosigkeit
abzubauen.5 Mehrheitlich erfolgte dies durch den Ubergang

5 ImJahr 2005 lag die Arbeitslosenquote Ostdeutschlands acht Prozent-
punkte {iber jener in Westdeutschland. 2020 betrug die Differenz nur
noch 1,8 Prozentpunkte.

in die Rente (Brenke 2014: 952).° In Westdeutschland gab
es keinen vergleichbaren Abbau der SGB-II Zahlen.

Die Spannweite der Veranderungen reicht von —35 Prozent
in Sachsen bis zu +21 Prozent im Saarland. Bestand das
Quartett an der Spitze der Ausgaben 2009 aus vier ostdeut-
schen Landern, war 2019 nur noch Eines darunter. An der
Spitze der Belastung, in den Kommunen NRWs und dem
Saarland, sind im Zeitverlauf gravierende Verschlechterun-
gen zu beobachten. Lag NRW 2009 noch 40 Euro je Einwoh-
ner iiber dem Bundesdurchschnitt, stieg diese Differenz bis
2019 auf 72 Euro. Im Saarland wuchs der Abstand von 11 auf
42 Euro je Einwohner.

6  Der Riickgang in SGB II geht nicht mit einem Anstieg der Grundsiche-
rung im Alter einher. Zwischen 2009 und 2019 sank die Zahl ostdeut-
scher SGB II Bezieher um 737.000 Personen. Ende 2019 bezogen aber
lediglich 33.000 Ostdeutsche Rentner Grundsicherung im Alter. Vgl.
Statistisches Bundesamt: Pressemeldung Nr. 140 vom 22. April 2020.

ABBILDUNG 4 Kommunale Ausgaben fiir KdU je Einwohner im Jahresvergleich
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Kosten der Unterkunft

ABBILDUNG 5 Karte der Gesamtkreise, Kosten der Unterbringung und Heizung, Gegentiberstellung der Pro-Kopf
Bruttoausgaben in den Gesamtkreise von 2009 (links) und 2019 (rechts)
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Zahlungsanspriiche von Bedarfsgemeinschaften - gesonderte Abfrage bei der

Bundesagentur fr Arbeit

Um die regionalen Unterschiede genauer zu untersuchen,
stellt die Abbildung 5 die Karten der Gesamtkreise von 2009
(links) und 2019 (rechts) gegeniiber. In den Karten werden
die Ausgaben pro Kopf fiir KdU auf der Ebene der Gesamt-
kreise (kreisfreie Stddte und Landkreise mit den kreisange-
horigen Gemeinden) dargestellt.”

Zunachst zeigt sich das bereits beschriebene Bild. In 2009
waren die Ausgaben fiir KdU in Ostdeutschland flichende-

7  Fiir das Farbschema 2019 wurden markante Wertgrenzen in An-
lehnung an die Quartilsgrenzen gewdhlt. Die vier dargestellten Ka-
tegorien verteilen sich demnach zu etwa jeweils 25 Prozent auf die
Gesamtkreise und kreisfreien Stddte. Um die Vergleichbarkeit zu er-
hoéhen, wurde fiir 2009 das Farbschema auf der Basis der gleichen
Wertgrenzen wie 2019 festgelegt. Weil die KAU Zahlen in 2009 teil-
weise deutlich héher waren (insbesondere im Osten), ergibt sich in
der dunkelsten Farbgebung beispielsweise ein Anteil von 31 Prozent
der Gesamtkreise.

BertelsmannStiftung

ckend hoch. So waren beispielsweise die Landkreise Meck-
lenburg-Vorpommerns alle der hochsten Kategorie zuge-
ordnet. Im Zeitraum von 10 Jahren hat sich die Situation in
Ostdeutschland wesentlich verbessert. Der enorme Ost-
West Unterschied ist auf der Karte von 2019 nicht mehr zu
erkennen. Obwohl die Verbesserung in Ostdeutschland klar
erkennbar ist, zeigt sich aber auch, dass sich dieser nicht
gleichmadfig verteilt. Wahrend sich in Brandenburg die Ber-
lin-nahen Landkreise deutlich verbessern konnten, liegen
drei der kreisfreien Stiddte sowie die Kreise Prignitz, Ucker-
mark und Oberspreewald-Lausitz weiterhin in der obersten
Kategorie. Der Landkreis Uckermark hat mit einem Pro-
Kopf Betrag von 262 Euro sogar die hochsten Ausgaben
insgesamt in Ostdeutschland. In Sachsen-Anhalt ist die
Situation ebenfalls sehr ungleich verteilt. Deutliche Verbes-
serungen gab es im Landkreis Borde, weiterhin sehr hohe
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Kosten der Unterkunft

Ausgaben hatten dagegen beispielsweise die Landkreise
Mansfeld-Siidharz und der Salzlandkreis. In Mecklen-
burg-Vorpommern zeigt sich eine deutliche Zweiteilung.
Wahrend der Westen des Landes sich sichtlich verbessern
konnte, verbleiben die 0stlichen Landkreise trotz einiger
Verbesserungen in der hochsten Ausgabenkategorie.

Im Westen Deutschlands zeigen sich die Problemlagen vor
allem in NRW, in Schleswig-Holstein, Niedersachsen, dem
Saarland und Hessen. Hier sind die Ausgabenniveaus oft
iber das Jahrzehnt konstant geblieben oder mit der Infla-
tion moderat angestiegen. In der Karte von 2019 (rechts)
zeigen sich jetzt jedoch vermehrt Kreise in den hochsten
Kategorien.

Neben der Nivellierung der markanten Ost-West Problema-
tik, zeigen die Karten von 2009 und 2019 vor allem eine
starke Stadt-Land Differenzierung. Bundesweit stechen

die kreisfreien Stadte gegeniiber den Landkreisen heraus.
Dies zeigt sich deutlich, wenn man die Liste der Kommu-
nen mit den hochsten und den niedrigsten KdU-Ausgaben
pro Einwohner 2019 (Tabelle 2) betrachtet. Auf der Liste der
Kommunen mit den niedrigsten Ausgaben finden sich aus-
schlieRlich bayrische Landkreise (maximal 33 Euro je Ein-
wohner). Anders verhilt es sich auf der Liste der Kommu-
nen mit den hochsten Ausgaben. Hier sind ausschlieflich
kreisfreie Stadte aus Westdeutschland vertreten; davon sie-
ben aus NRW. All diese Stadte haben Ausgaben von mindes-
tens 330 Euro fiir KdU, damit sind die Kosten mindestens 10
Mal so hoch wie in den genannten bayrischen Landkreisen.

Weitere wichtige Informationen liefert ein Blick auf die Ver-
teilungen der KdU in 2009 und 2019. Abbildung 6 stellt diese
als Kerndichteschdtzungen als approximative Dichtefunkti-
onen vergleichend dar. Die Linien weisen deutliche Unter-
schiede auf. Die Verteilung der Kommunen ist 2019 enger
als 2009. Ein grofRer Teil der Kommunen hat sich tiber die
Zeit aus dem Bereich zwischen 170 bis 300 Euro nach links,
damit zu geringeren Ausgaben, verschoben. Hierbei han-
delt es sich im Wesentlichen um Kommunen in Ostdeutsch-
land. Dagegen ist in der Spitze der Verteilung eine deutliche
Zunahme zu verzeichnen. Lag das Maximum in 2009 noch
bei knapp unter 350, werden in 2019 schon Werte von iiber
430 Euro pro Einwohner erreicht. Wie die Abbildung 4 ge-
zeigt hat, entfallen diese Extremwerte hauptsachlich auf die
Kommunen NRWs.
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TABELLE 2 Liste der jeweils 10 Kommunen mit den

héchsten bzw. niedrigsten Pro-Kopf-

Ausgaben fiir die Kosten der Unterbringung

und Heizung, 2019

Unterallgau, Kreis 21 Euro
Ansbach, Kreis 23 Euro
Freyung-Grafenau, Kreis 24 Euro
Eichstatt, Kreis 25 Euro
Donau-Ries, Kreis 25 Euro
Pfaffenhofen a.d. lim, Kreis 26 Euro
Kitzingen, Kreis 31 Euro
Neumarkt i.d.OPf., Kreis 31 Euro
Bamberg, Kreis 33 Euro
Straubing-Bogen, Kreis 33 Euro
Wouppertal, Stadt 337 Euro
Delmenhorst, Stadt 337 Euro
Duisburg, Stadt 343 Euro
Kiel, Landeshauptstadt 349 Euro
Wilhelmshaven, Stadt 359 Euro
Herne, Stadt 364 Euro
Monchengladbach, Stadt 367 Euro
Dortmund, Stadt 385 Euro
Essen, Stadt 400 Euro
Gelsenkirchen, Stadt 434 Euro

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Zahlungsanspriiche von Bedarfs-
gemeinschaften - Deutschland, West/Ost, Lander und Kreise

(Monatszahlen)
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ABBILDUNG 6 Kerndichteschatzung der Pro-Kopf Bruttoausgaben fiir Kosten der Unterbringung und Heizung,
Gegenliberstellung der Verteilungen von 2009 und 2019
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| BertelsmannsStiftung

Bundesagentur fiir Arbeit
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4. KdU im Krisenjahr 2020

Die Corona-Krise stellt neben der gesundheitspolitischen
Dimension vor allem wirtschaftlich eine Herausforderung
dar. Wie eingangs erwdhnt, sind die KdU unter den Sozial-
kosten besonders konjunkturabhdngig und daher sensibel
im Krisenjahr 2020. Ein methodischer Vorteil sind die mo-
natsgenauen Daten der Bundesagentur fiir Arbeit. Fiir viele
andere Sozialausgaben ist eine verlassliche Datengrundlage
fiir 2020 erst wesentlich spdter zu erwarten.

Auf das Gesamtjahr 2020 gerechnet sind die Auswirkungen
auf die KdU eher gering. Deutschlandweit sind die Ausgaben
von 14,0 Mrd. Euro in 2019 auf 14,4 Mrd. Euro in 2020 ange-

stiegen. Angesichts der GrofRenordnung der 6konomischen
Verwerfungen ist dieser Anstieg um 2,9 Prozent sehr mo-
derat. Die Gesamtbetrachtung ist aber in dreierlei Hinsicht
beschonigend. Zum einen werden regionale Unterschiede,
zum anderen die Dynamik im Jahresverlauf und zum Dritten
der Trendwechsel 2020 tiberdeckt.

Abbildung 7 zeigt die KdU-Ausgaben je Einwohner je Bun-
desland im Jahresvergleich. Die Darstellung ist in Teilen
tiberraschend. Fiir die Flachenlander ldsst sich im Durch-
schnitt zundchst ein Anstieg von lediglich 2,2 Prozent do-
kumentieren. Dies deutet darauf hin, dass die gesamtdeut-

ABBILDUNG 7 Pro-Kopf Bruttoausgaben fiir Kosten der Unterbringung und Heizung (je Land), 2020 und 2019
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sche Entwicklung nicht unerheblich von den Stadtstaaten
getrieben wurde. Zwischen den Flachenldandern zeigen sich
zudem grofe Unterschiede. So sind die Bruttoausgaben fiir
KU in allen ostdeutschen Flachenldndern trotz der Coro-
na-Bedingungen deutlich riickldufig. Insgesamt gingen die
Kosten hier um 2,9 Prozent zuriick. Den groften Riickgang
verzeichnet Brandenburg, wo die K4U in 2020 um 4,1 Pro-
zent sanken. Dagegen sind die Zahlen in Westdeutschland
durchweg gestiegen. Beachtenswert sind insbesondere die
Steigerungen in Bayern (+9,6 Prozent) und Baden-Wiirt-
temberg (+5,7 Prozent), die allerdings von sehr geringen
Ausgangswerten 2019 ausgingen.

Zeigen sich bereits auf Landerebene Unterschiede, so fallen
diese auf Ebene der einzelnen Kommunen noch einmal
deutlich hoher aus. Abbildung 8 zeigt die prozentuale Ver-
anderung der Bruttoausgaben in 2020 gegeniiber 2019. Die
griilnen Flachen reprdsentieren sinkende Ausgaben, die lila-
magenta farbenden Flichen steigende.?

Abbildung 8 bestatigt zundchst die Befunde aus Abbildung
7. In Ostdeutschland blieb der Trend riickldufiger KAU-
Ausgaben fast flichendeckend erhalten.? In der Halfte der
Kommunen ist jener mit mehr als drei Prozent zudem recht
deutlich. In Siiddeutschland zeigen sich hingegen prozentu-
al hohe Steigerungen. Insbesondere in den Bezirken Schwa-
ben, Oberbayern und Niederbayern liegen (mit Ausnah-

me des Landkreises Kelheim) alle Kommunen in den oberen
Kategorien. AuRerhalb von Bayern und Baden-Wiirttem-
berg zeigen nur wenige Kommunen in den hochsten Ka-
tegorien starke Zuwdchse. Neben wenigen Landkreisen in
Rheinland-Pfalz und Hessen sind dies die kreisfreien Stadte
Koln (+7,7 Prozent) und Hagen (+6,1 Prozent) in Nordrhein-
Westphalen und der Landkreis Pinneberg (+6,2 Prozent) in
Schleswig-Holstein.

Um die Groflenordnung der Anstiege zu verdeutlichen,
listet Tabelle 3 jeweils die zehn Kommunen mit den hochs-
ten und niedrigsten relativen Verdnderungen von 2019 zu
2020 auf. Bei den Kommunen mit den starksten Absen-
kungen steht der Landkreis Vulkaneifel (Rheinland-Pfalz)
an der Spitze (-10,5 Prozent). Darauf folgen neun Kommu-
nen aus Ostdeutschland. Deutlich einseitiger ist das Bild bei
den prozentualen Steigerungen, wo sich durchweg bayri-

8 Um die regionalen Unterschiede besser aufzeigen zu kdnnen, wurde
bei dieser Abbildung vom Quartilskonzept abgewichen und fiinf Kate-
gorien dargestellt.

9  Eine Erkldrung hierfiir ist die Altersfluktuation, in deren Folge Lang-
zeitarbeitslose in die Altersrente wechseln.

ABBILDUNG 8 Karte der prozentualen Veranderung
(2020 gegeniiber 2019) der Kosten
fiir Unterbringung und Heizung in den
Gesamtkreisen und kreisfreien Stadten
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(Monatszahlen) | BertelsmannStiftung

sche Landkreise wiederfinden. Ausgehend von einem sehr
geringen Niveau im Januar 2020 haben diese mindestens
einen Ausgabenanstieg um 19,9 Prozent zu verzeichnen. Zu
beachten ist allerdings, dass der hohe prozentuale Anstieg
dieser Kommunen ein mathematischer Effekt sehr geringer
Ausgangswerte ist. Die Belastung aus KdU ist dennoch auch
in 2020 duRerst gering.
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TABELLE 3 Liste der jeweils 10 Kommunen mit den
héchsten bzw. niedrigsten Veranderungs-
raten bei den Kosten der Unterbringung und
Heizung von 2019 zu 2020

Vulkaneifel, Landkreis 65 Euro -10,5%
Elbe-Elster, Landkreis 143 Euro -7.9%
Bautzen, Landkreis 95 Euro -78%
Spree-NeilRe, Landkreis 139 Euro -7,6%
Cottbus, krf. Stadt 258 Euro -7.3%
Oberspreewald-Lausitz, 174 Euro -7,3%
Landkreis

Altenburger Land, 155 Euro -7,1%
Landkreis

Anhalt-Bitterfeld, 173 Euro -7,0%
Landkreis

Prignitz, Landkreis 174 Euro -6,8%
Borde, Landkreis 109 Euro -6,3%
Pfaffenhofen, Landkreis 31 Euro 19,9%
Donau-Ries, Landkreis 29 Euro 20,1%
Regensburg, Landkreis 44 Euro 20,1%
Erding, Landkreis 54 Euro 243 %
Miesbach, Landkreis 48 Euro 251%
Rosenheim, Landkreis 53 Euro 255%
Dachau, Landkreis 48 Euro 27.2%
Unterallgéu, Landkreis 26 Euro 27,6 %
Lindau (Bodensee), 66 Euro 28,9%
Landkreis

Freising, Landkreis 46 Euro 33,6 %

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit, Zahlungsanspriiche von Bedarfs-

gemeinschaften - Deutschland, West/Ost, Lander und Kreise

(Monatszahlen)
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Da der Verlauf der Pandemie sich nicht gleichférmig gestal-
tete, lohnt ein Blick in die Monatszahlen. Abbildung 9 ver-
mittelt die bundesweite Entwicklung der KdU-Ausgaben
iber die Monate des Jahres 2020. Um die Entwicklung 2020
besser einordnen zu konnen, wurden die Daten ab Januar
2018 in die Grafik aufgenommen.

Vor der Wirtschaftskrise 2020 waren die KdU iiber lange Zeit
riickldufig. Von Mdrz 2018 bis Dezember 2019 sind die mo-

natlichen Ausgaben in den Flachenldndern (ohne Stadtstaa-
ten) von 1,04 Mrd. auf 944 Mill. Euro gesunken (-9 Prozent).

Diese positive Entwicklung wurde 2020 innerhalb von nur
wenigen Monaten zunichte gemacht. Mit den Lockdown-
MafRnahmen im Marz/April/Mai stiegen die KdU deutlich an
und zeigen im Juni ihren vorldufigen Héhepunkt. Mit 1,03
Mrd. Euro liegen sie wieder auf dem Niveau von Mdrz 2018.
Vergleicht man die Zahlen im Juni 2020 mit denen von De-
zember 2019, zeigt sich damit ein dynamischer Anstieg von
8,6 Prozent. Im Juli beginnt eine leichte Entspannung, die
bis November anhalt. Trotz neuer Lockdown-Mafinahmen
am Jahresende zeichnet sich kein weiterer Anstieg ab. Dies
erlaubt jedoch keine Prognose fiir die monatlichen Ausga-
bentrends des Folgejahres 2021. Obgleich die Ausgaben im
November und Dezember niedriger als im Juni liegen, ist
das Niveau dennoch etwa fiinf Prozent tiber dem der Vor-
jahresmonate.

Im Lichte der Abbildung 9 sind die Zahlen fiir das Gesamt-
jahr 2020 damit ein Stiick weit anders zu bewerten. Der
moderate Anstieg von nur 2,9 Prozent ergibt sich haupt-
sachlich auf Grund der sehr niedrigen Zahlen zu Beginn des
Jahres. Schon ab April liegen die monatlichen Kosten mehr
als fiinf Prozent iiber dem Niveau vom Dezember 2019. Auch
wenn die Ausgabenspitzen im Mai, Juni und Juli sich im
weiteren Verlauf wieder etwas nivellieren, so bleibt das
Niveau im Herbst und Winter ungebrochen erhoht.

Abbildung 9 verdeutlicht zudem, dass der Anstieg ab April
sich erheblich von einer linearen Fortschreibung des Trends
der Vorjahre abhebt. Die gestrichelte Linie prognostiziert
den Verlauf der monatlichen Kosten fiir KdU ab Mdrz 2020.1°
In dieser Prognose waren im Dezember 2020 monatliche
Kosten von 906 Mill. Euro ohne Corona-Krise zu erwarten
gewesen. In den tatsachlichen Werten liegen die KdU im
Dezember bei 994 Mill. Euro, Mehrkosten von 9,7 Prozent.

10 In dem linearen Modell werden die Zahlen vom Januar 2018 bis Fe-
bruar 2020 genutzt um ab Mdrz 2020 eine konterfaktische Prognose
eines Verlaufs ohne Kriseneffekte zu simulieren.
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ABBILDUNG 9 Entwicklung der monatlichen Kosten fiir Unterbringung und Heizung, Monatsdaten, Januar 2018-
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und Kreise (Monatszahlen)

Abbildung 10 zeigt den Verlauf der Entwicklung auf drei
Karten von Gesamtkreisen fiir die Monate Januar, Juni und
Dezember."* Auf den ersten Blick erscheinen die Verdande-
rungen zwischen den Monaten nicht erheblich. Die bereits
vorstehend beschriebenen regionalen Problemlagen sind
durchweg erkenntlich. Bei einem genaueren Blick treten je-
doch durchaus Verschlechterungen fiir einzelne Kommunen
hervor. In NRW vergrofert sich die Problemzone um das
Ruhrgebiet. In Niedersachsen rutschen fiinf Kommunen zu-
satzlich in die hochste Ausgabenkategorie. Wahrend im Ja-
nuar 102 Kommunen in der hochsten Kategorie monatlicher

Kosten lagen, fallen im Juni 119 Kommunen in diese Kate-
gorie.

Die Karte im Dezember zeigt eine teilweise Normalisierung.
Es wird aber auch deutlich, dass keine vollstandige Riick-
kehr auf das Ausgangsniveau vom Januar erreicht wird.

So sind im Vergleich zur Karte im Januar sechs zusatzliche
Kommunen der zweithochsten und sechs zusdtzliche Kom-
munen der hochsten Kategorie zugeordnet.

11 Die Grenzen fiir die Einteilungen in die vier Kategorien wurden mit

der Januar-Karte festgelegt und orientieren sich in dort etwa an den
Quartilen. Fiir die Karten im Juni (Hochpunkt der Krise bei den KdU)

und im Dezember nutzen fiir die Vergleichbarkeit dann dieselben
Grenzwerte fiir die Einteilung.

| BertelsmannsStiftung

Insgesamt verdeutlichen die Karten einen weiteren Effekt.
Wadhrend die hochsten prozentualen Steigerungsraten in
Siiddeutschland realisiert wurden, bleiben selbst Steige-
rungsraten von 20 und mehr Prozent ohne Konsequenz fiir
die Kategorisierung innerhalb der regionalen Verteilung.
So bedeutet beispielsweise im Landkreis Oberallgdu eine
nominelle Steigerung von 5,9 Euro pro Einwohner im Jahr
eine prozentuelle Steigerung von fast 17 Prozent. Dagegen
stellt eine Steigerung von 5,2 Euro pro Einwohner im Jahr

im Rhein-Kreis Neuss in NRW nur eine Erh6hung von 4,1
Prozent dar.

17
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ABBILDUNG 10 Entwicklung der Kosten fiir KdU Leistungen, Monatsdaten, Gesamtkreiskarten fiir Januar, Juni und
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5. Erh6éhung des Bundesanteils an den KdU

Um die Folgen der Corona-Pandemie fiir die Kommunen
einzuddmmen, entschied sich die Bundesregierung, im Jahr
2020 den Bundesanteil an KdU riickwirkend zum Januar

fiir alle Lander um 25 Prozentpunkte zu erh6hen.” Auch
wenn die Maffnahme im Rahmen der Pandemiebekamp-
fung beschlossen wurde, ist sie trotzdem zeitlich unbefris-
tet und gilt somit auch fiir die Folgejahre. Damit setzte sich
die lange Geschichte wiederholter Anderungen der Bundes-
beteiligung an den KdU-Ausgaben fort (vgl. Textbox 1).

Die pauschale Ubernahme von zusétzlichen 25 Prozent be-
deutet eine hohe finanzielle Belastung von rund 3,6 Mrd.
Euro in 2020. Die Ubernahme dieses zusitzlichen Anteils
wurde von weiten Teilen der kommunalen Gemeinschaft
und aus der Wissenschaft befiirwortet.’ Die Mafnahme ist
nicht nur geeignet, die Handlungsfahigkeit der Kommunen
in der Krise zu gewadhrleisten, sie entlastet insbesondere
finanz- und wirtschaftsschwache Kommunen. In diesem
Kapitel stellen wir die Effekte dieser Entlastung dar.

Abbildung 11 beinhaltet die Gegeniiberstellung von Brutto-
und Nettoausgaben. Die linke Karte in Abbildung 11 stellt
die Bruttoausgaben pro Einwohner in 2020 dar. In der rech-
ten Karte werden dem die Nettoausgaben (Bruttoausgaben
minus die ldnderspezifische Kosteniibernahme) gegeniiber-
gestellt. Die Kategorisierung der Karte fiir die Bruttoaus-
gaben wurde so gewdhlt, dass 1. alle Kategorien tatsachlich
besetzt sind und 2. die Wertgrenzen auch bei der Darstel-
lung der Nettoausgaben eine sinnvolle regionale Verteilung

12 Siehe Artikel 2 des Gesetzes zur finanziellen Entlastung der Kommu-
nen und der neuen Linder vom 06. Oktober 2020, BGBL. I S. 2072.

13 Siehe beispielsweise das von allen 16 Ldndern (und 2 der 3 kom-
munalen Spitzenverbdnde) getragene Forderungspapier in der AG
Altschulden der Kommission Gleichwertige Lebensverhdltnisse:
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffent-
lichungen/themen/heimat-integration/gleichwertige-lebensver-
haeltnisse/unser-plan-fuer-deutschland-langversion-kom-gl.pd
f;jsessionid=0D20DF6B265CD63FFA32FC459EC8F177.2_cid295°
blob=publicationFile&v=4 (S. 52 des PDF-Dokuments).

darstellen. Um dies zu erreichen musste in der Darstellung
auf eine Darstellung in festen Quantilen verzichtet werden.

Die Karte 11 zeigt zundchst den deutlichen direkten Reduk-
tionseffekt der Kosteniibernahme. Folgende Beispiele ver-
deutlichen die Wirkungsweise: Die Stadt Brandenburg an
der Havel hat Bruttoausgaben von 271 Euro pro Einwohner
in 2020. Der Bund iibernimmt in Brandenburg im Durch-
schnitt 66,4 Prozent der Kosten. Unter der Annahme einer
landesdurchschnittlichen Entlastungsquote muss die Kom-
mune demnach 33,6 Prozent der Kosten netto tragen.4
Damit entstehen bei der Stadt Brandenburg 91 Euro Netto-
ausgaben. Fiir die Stadt Kaiserlautern in Rheinland-Pfalz
ergibt sich eine andere Rechnung, da der Bund fiir Rhein-
land-Pfalz einen hoheren Anteil der Kosten tibernimmt.
Kaiserslautern muss von 276 Euro Bruttoausgaben einen
Anteil von 18,8 Prozent tragen. Die Nettokosten belaufen
sich demnach auf 52 Euro.

Neben dem grofien allgemeinen Entlastungseffekt ma-
chen die Karten deutlich, dass der hohere Bundesanteil

in Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg zu deutli-
chen Mehrentlastungen fiihrt. Dagegen verschlechtert sich
die regionale Verteilung zu Ungunsten von NRW und Ost-
deutschland.

14 Die Darstellung dient einzig der Illustration des Entlastungseffekts.
Die genannten einzelgemeindlichen Werte der KdU-Entlastungs-
quote kdnnen jedoch von den tatsdchlich abgerechneten Ist-Werten
abweichen. Ursdchlich hierfiir ist, dass die Bundesmittel fiir die Ent-
lastungskomponenten nach den Absdtzen 8 und 9 des § 46 SGB II (die
vollstdndige Erstattung der kommunalen Ausgaben fiir das Bildungs-
und Teilhabepaket sowie die vollstindige Ubernahme der KdU-Aus-
gaben von Bedarfsgemeinschaften mit Fluchtmigrationskontext) auf
den jeweiligen kommunalindividuellen Ausgaben basieren. Die in der
Bundesbeteiligungs-Festlegungsverordnung geregelten landesspezi-
fischen Beteiligungsquoten nach den Absdtzen 8 und 9 gelten somit
nicht fiir jede einzelne Kommune eines Landes, sondern sie stellen
lediglich den Landesdurchschnittswert dar, dem wiederum die kom-
munalindividuellen Daten fiir die jeweiligen Leistungsausgaben zu-
grunde liegen.
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ABBILDUNG 11 Gegeniiberstellung der Bruttoausgaben fiir KdU (links) und der Nettozahlungen nach
Kosteniibernahme des Bundes (rechts), jeweils in Euro Pro-Kopf
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, Zahlungsanspriiche von Bedarfsgemeinschaften - Deutschland, West/Ost, Lander

und Kreise (Monatszahlen)

TEXTBOX 2 Wirkung der Migration auf SGB Il

Die KdU-Ausgaben der Kommunen resultieren wesentlich aus
Zahl und Struktur der SGB-11-Bedarfsgemeinschaften. Seit
dem Hohepunkt der SGB-II-Zahlen im Jahr 2006 sank die Zahl
der betroffenen Personen um 20 Prozent bis 2019. Dies ist ein
bemerkenswerter Fortschritt, allerdings ist der Riickgang deut-
lich geringer ausgefallen als jener der Arbeitslosenquote, wel-
che in diesem Zeitraum um tber 50 Prozent sank. Offenbar
erreichte die langanhaltende gute Konjunktur die Grundsiche-
rung nur vermindert. Dies spiegelt sich auch in den langfristig

| BertelsmannStiftung

nominal stabilen KdU-Ausgaben der Kommunen wider (Abbil-
dung 3).1

Die gewichtigste Erklarung fir die Verharrung der SGB-II-Zah-
len liegt in der Migration. Wie Abbildung 12 zeigt, stieg die
Quote auslandischer Leistungsempfanger in SGB Il seit dem Jahr
2012 kontinuierlich von 21 Prozent auf 37 Prozent in 2020 an.
Dieser Anstieg Uberdeckt die sehr gute Entwicklung der deut-

schen Leistungsbezieher, deren Zahl im Zeitraum 2006 bis 2019

1 Eine weitere Ursache fiir die trotz sinkender SGB-II-Zahlen stagnie-
renden KdU-Ausgaben sind steigende Mietniveaus.
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um 44 Prozent sank. Der Anstieg der Fallzahlen auslandischer
Bezieher ab 2012 geht auf die Freizligigkeit ftir Bulgarien und
Ruménien zurlick, die nach der EU-Osterweiterung mit zeitli-
cher Verzégerung im Jahr 2011 in Kraft trat. Neben einer gro-
Ben Zahl qualifizierter und erfolgreich integrierter Menschen
kam es auch zu erheblichen GréBenordnungen der Armutsmig-
ration, die auf Umwegen (z. B. Aufstockung) Zugang zu Leistun-
gen des SGB Il erreichten. Diese Entwicklung flihrte in einigen
Stadten zu splrbaren Problemlagen und befristeten Finanz-
hilfen des Bundes (Bogumil und Kurzenbach 2014, Textbox 1).
Diese Entwicklung verstéarkte sich ab 2015 im Zuge der Asylpo-
litik, denn nach Abschluss der Asylverfahren wechseln die Per-
sonen aus dem Asylbewerberleistungsgesetz in das SGB II, was
sich dort in steigenden Fallzahlen bemerkbar macht.2 Der Anteil
nicht-deutscher Empfanger stieg ab 2015 binnen zwei Jahren
sprunghaft von 25 auf 34 Prozent. Ost- und Westdeutschland
bewegen sich hierbei auf unterschiedlichen Niveaus. Wahrend in
Ostdeutschland Ende 2020 der Anteil nicht-deutscher Empfan-
ger bei einem Viertel lag (von 12 Prozent in 2012), erreichte er
in Westdeutschland 41 Prozent (von 23 Prozent in 2012).2 Die
Struktur der SGB || Empféanger verandert sich somit im Zeitver-
lauf. Hinzu treten auch hier zwei besondere Problemlagen: Die

2 InReaktion darauf Gibernahm der Bund ab 2016 die KdU der Asylbe-
werber vollstandig.
3  Allerdings war der Anstieg in Ostdeutschland umso spirbarer. In der

Stadt Cottbus stieg der Anteil nicht-deutscher SGB-II-Bezieher von
acht Prozent 2015 auf 28 Prozent in 2019.

Qualifikation dieser Migration ist gering und somit die Méglich-
keit, auf dem Arbeitsmarkt ein existenzsicherndes Einkommen
zu erreichen. Die bisherigen Erfahrungen der Integration zeigen
die Hiirden auf und deuten darauf hin, dass ein erheblicher Teil
dauerhaft in SGB Il verbleiben wird.* Des Weiteren verteilt sich
diese Migration nicht gleichmaf3ig Gber alle Gemeinden, son-
dern kumuliert in den alten Industriestadten Westdeutschlands,
was sich u.a. aus dem verfligbaren Wohnungsangebot erklart
(Geis-Théne 2019, S. 8). Die Lasten der Migration treffen damit
die Stadte vermehrt, die ohnehin wirtschafts-, finanz- und sozi-
alschwach waren. Die Problemlagen und regionalen Disparita-
ten wachsen. Diese Gruppe an Kommunen kann daher von der
guten wirtschaftlichen Entwicklung in Bezug auf die KdU nicht
profitieren.

4 Das IAB legte 2020 eine Bestandsaufnahme der Integration der
Flichtlinge in den Arbeitsmarkt vor (Briicker et al.) Die Voraussetzun-
gen der Erwerbstatigkeit sind schwierig. Nur ein sehr geringer Anteil
(5 Prozent) hat eine formelle Berufsausbildung abgeschlossen. Gute
Deutschkenntnisse liegen mehrheitlich nach fuinf Jahren des Aufent-
haltes nicht vor. Die Erwerbstétigkeit selbst entwickelt sich positiv auf
55 Prozent nach funf Jahren, entfallt jedoch Gberproportional auf ge-
ring entlohnte Helfertatigkeiten, erfolgt oft in Teilzeit und macht Auf-
stockung Giber SGB 2 notwendig. Zusatzlich hat die Corona-Rezession
2020 Fluchtlinge harter betroffen.

5 DasBeispiel der besonders betroffenen Stadt Duisburg verdeutlicht
diese Effekte: Die monatlichen Ausgaben fiir KdU betrugen im De-
zember 2012 rund 11,8 Mio. Euro. In der Folge stiegen sie kontinu-
ierlich bis auf rund 15 Mio. Euro Mitte 2017 und lagen im Dezember
2019 bei 14,1 Mio. Euro.

ABBILDUNG 12 Deutsche und Nicht-Deutsche Personen in SGB 11
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ABBILDUNG 13 Tatsachliche Einsparungen durch die

zusitzliche Ubernahme von 25 Pro-
zent der Kosten fiir Unterbringung
und Heizung durch den Bund, in Euro
Pro-Kopf
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, Zahlungs-
anspriiche von Bedarfsgemeinschaften -
Deutschland, West/Ost, Lander und Kreise

(Monatszahlen)

Abbildung 13 verdeutlicht den Nutzen der zusdtzlichen Kos-

| BertelsmannStiftung

teniibernahme von 25 Prozentpunkten durch den Bund in

2020. Da hier keine regionalen Unterscheidungen getroffen
werden, hilft diese Entlastung naturgemdR den besonders
hoch belasteten Kommunen. Die Karte zeigt somit deutlich,

dass insbesondere NRW, Niedersachsen, Schleswig-Hol-

stein, Hessen und Ostdeutschland profitieren, wihrend der
Effekt in Bayern minimal ist. Allein in NRW werden durch
die Kosteniibernahme 1,03 Mrd. Euro zusatzlich durch den

Bund {ibernommen (Tabelle 4). Spitzenreiter bei den Ein-
sparungen durch die zusatzliche Kosteniibernahme ist

Gelsenkirchen. Hier werden zusatzliche 112 Euro pro Ein-

wohner realisiert.
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TABELLE 4 Entlastung der Kommunen in den Flachen-

landern, in Mill. Euro

Schleswig-Holstein 131,2
Niedersachsen 3324
Nordrhein-Westfalen 1026,4
Hessen 275,7
Rheinland-Pfalz 128,7
Baden-Wiirttemberg 299,0
Bayern 274,9
Saarland 51,4
Brandenburg 93,3
Mecklenburg-Vorpommern 67,4
Sachsen 139,5
Sachsen-Anhalt 101,3
Thiringen 64,3

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Zahlungsanspriiche von Bedarfs-

gemeinschaften - Deutschland, West/Ost, Lander und Kreise
(Monatszahlen)



6. Fazit

Die KdU stehen naturgemadf in engen Zusammenhang

zum lokalen Arbeitsmarkt. Die Ausgaben der Kommunen
schwanken daher regional stark und belasten wirtschafts-
schwache Kommunen hdrter. Die im langfristigen Verlauf
gesunkene Arbeitslosigkeit spiegelte sich nur begrenzt in
den kommunalen KdU-Ausgaben wider. Dabei unterschei-
den sich die Trends in Ostdeutschland (Riickgang) und
Westdeutschland (Anstieg) voneinander. Der Ausgabenan-
stieg im Krisenjahr 2020 verlief mit bundesweit drei Prozent
relativ gering, obgleich die Effekte regional Teils starker
ausfielen. Um die Kommunen angesichts der Wirtschafts-
krise zu entlasten, erhohte der Bund seinen seit jeher be-
stehenden Ausgabenanteil um 25 Prozentpunkte auf bis zu
75 Prozent, was eine hohe Netto-Entlastung der Kommunen
bedeutet. Mit dem noch bestehenden geringen Ausgaben-
anteil der Kommunen sind die KdU ab 2020 keine proble-
matische Ausgabenkategorie mehr.
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Summary

Kassenkredite gelten gemeinhin als Krisenindikator der
Kommunen. Angesichts der Erfahrungen der Finanzkrise
von 2009/2010 stand Anfang 2020 im Zuge der Pandemie
und Rezession die Befiirchtung eines rapiden Anstieges
im Raum, welcher die Erfolge der Vorjahre zunichtema-
chen konnte. Die Analyse zeigt, dass diese Befiirchtungen
nicht eintraten und die umfangreichen Hilfsmafnahmen
von Bund und Landern einen Wiederanstieg der Kassen-
kredite verhinderten.

Allgemein blieb die kommunale Verschuldung 2020 auf-
fallend stabil. Uber drei Viertel des krisenbedingt hohen
gesamtstaatlichen Schuldenzuwachses entfielen auf den
Bund.

Unterjahrig kam es 2020 zu einem erheblichen Zuwachs
der kommunalen Kassenkredite, der erst Ende 2020 {iber
die im vierten Quartal 2020 ausgezahlten Bund-Lander-
Hilfen abgebaut werden konnte. In Summe sanken die
Kassenkredite damit 2020 gegeniiber 2019.

Im Landervergleich blieben die kommunalen Belastungs-
differenzen 2020 bestehen, obgleich das Saarland infolge
des Umschuldungsprogramms des Landes die Volumina
um ein Viertel reduzieren konnte. In keinem Land traten
signifikante krisenbedingte Zuwdchse der Verschuldung
auf.

Anhand der einzelgemeindlichen Daten fiir Nordrhein-
Westfalen wird nachgewiesen, dass sich auch innerhalb
des Landes keine Verschiebungen der Kassenkredite zwi-
schen den Gemeinden ergaben. Insbesondere die Stadte
des Starkungspaktes verzeichneten keine zusatzlichen
Belastungen.

1. Einleitung

Die kommunalen Kassenkredite gelten seit vielen Jahren als
Krisenindikator fiir die Bewertung der kommunalen Haus-
halte. Nach der Finanzkrise von 2009/2010 stiegen sie um
50 Prozent und erreichten Hochststdande von fast 50 Milliar-
den Euro im Jahr 2015. Diese Entwicklung wurde mit grof3er
Sorge beobachtet, denn die Kassenkredite - eine Art Dispo-
kredit der Kommunen - galten als Zeichen einer drohen-
den Uberschuldung. Als die Kassenkredite zwischen 2015
und 2019 aufgrund der Verbesserung der Haushaltslage und
durch MaRnahmen der Lander deutlich sanken, wurde dies
als Indikator finanzieller Gesundung interpretiert.

Gleichwohl waren die Kassenkredite im Jahr 2020 wieder-
holt Thema der Bundespolitik. Im Januar 2020 wiederholte
Bundesfinanzminister Olaf Scholz seine Forderung einer Alt-
schuldeniibernahme durch Bund und Lander. Die konjunk-
turell bedingt gute Haushaltslage des Bundes, einhergehend
mit Nullzinsen, bot die Gelegenheit, das iiber Jahrzehnte
gewachsene Problem zu l6sen. Im Zuge der Beratungen iiber
die Coronahilfspakte wurde die Altschuldeniibernahme im
Sommer 2020 ein weiteres Mal thematisiert und spdter ver-
worfen. Angesichts der Erfahrungen der Finanzkrise stand
die Befiirchtung im Raum, dass die wirtschaftlichen Verwer-
fungen im Jahr 2020 die mithsam erreichten Erfolge der Vor-
jahre zunichtemachen.

Diese Befiirchtung ist, so zeigte bereits Abschnitt C des Kom-
munalen Finanzreports, nicht eingetreten. Im Gegenteil sind
die Kassenkredite infolge der umfangreichen finanziellen
Hilfsmafnahmen von Bund und Landern im Jahr 2020 sogar
weiter gesunken. Jenseits des beschriebenen Ergebnisses

der Schuldenentwicklung im Jahr 2020 bleiben jedoch einige
Fragen offen, die im Rahmen des vorliegenden Kapitels in
den Blick genommen werden sollen. Hierbei handelt es sich
z.B. um die unterjdhrige Entwicklung in 2020 sowie um die
unterschiedliche Betroffenheit bestimmter Kommunaltypen
und die regionale Verteilung der kommunalen Kassenkredite.



2. Entwicklung der kommunalen Verschuldung

auf Bundesebene

Bevor sich der Blick dieses Abschnittes ganzlich den Kassen-
krediten zuwendet, soll eine Einordnung jener Kredite in die
gesamtstaatliche Verschuldung vorgenommen werden. Der
Grofteil der 6ffentlichen Verschuldung liegt beim Bund,

der Ende 2020 1.403 Milliarden Euro trug, eine Steigerung
gegeniiber 2019 von 214 Milliarden Euro. Die Lander haben
im selben Zeitraum die Schuldenlast von 579 auf 636 Milli-
arden Euro um 57 Milliarden Euro erhoht. Bei den Kommu-
nen lag die Gesamtverschuldung (beim nicht 6ffentlichen
Bereich) bei 132,5 Milliarden Euro und damit um lediglich
1,7 Milliarden Euro héher als noch 2019. Ende 2020 entfie-
len somit knapp zwei Drittel der Gesamtverschuldung auf
den Bund, 29 Prozent auf die Lander und lediglich gut 6 Pro-

zent auf die Kommunen.! Noch deutlicher tritt die Rolle des
Bundes heraus, wenn man nur auf den Schuldenzuwachs
2020 schaut, der zu 78 Prozent auf ihn entfiel.

Abbildung 1 zeigt die vierteljahrlichen Zuwachsraten der
Gesamtverschuldung (in Prozent gegeniiber dem Vorjahres-
quartal) von Bund, Liandern und Kommunen. Sichtbar ist
zunachst die lange Phase der relativen Entschuldung von
2016 bis 2019. In diesem Zeitraum lagen die Veranderungs-
raten fiir alle Ebenen fast durchgdngig im negativen Bereich.
Auch wenn die Verldufe fiir alle Ebenen vergleichbar waren,
wird hier auch deutlich, dass die Kommunen in Summe die
starksten Schuldenriickgange verzeichnen konnten.

1 Die Sozialversicherungen wurden hierbei nicht beriicksichtigt.

ABBILDUNG 1 Vergleich Bund, Linder und Kommunen, Veranderung der Gesamtverschuldung, in Prozent ggi. dem
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Im Jahr 2020 werden fiir Bund und Lander die pandemie-
bedingten Auswirkungen auf die jeweiligen Haushalte frith
sichtbar. Schon zum Ende des zweiten Quartals liegen die
Gesamtschulden des Bundes 11,6 Prozent {iber dem Vorjah-
resquartal. Am Ende des vierten Quartals lagen die Gesamt-
schulden des Bundes 18 Prozent iiber dem Vorjahresniveau,
die Schulden der Lander sind im selben Zeitraum um fast

10 Prozent gestiegen. Dagegen nimmt sich die Entwicklung
der kommunalen Gesamtschulden im Jahr 2020 bescheiden
aus. Die Schulden der Kommunen sind (jeweils zum Vorjah-
resquartal) im zweiten Quartal um 1,8 Prozent, im dritten
Quartal um 3,2 Prozent und zum Stichtag 31.12.2020 um 1,3
Prozent gestiegen.

Abbildung 2 wendet sich nun den kommunalen Schulden zu
und zeigt im Zeitverlauf die Zusammensetzung aus Kassen-
krediten und Investitionskrediten.? Die Jahre nach der Fi-
nanzkrise 2009/2010 waren von steigenden Kassenkrediten
gepragt. Der Hochststand bei den kommunalen Kassenkre-
diten wurde im Jahr 2015 mit 50 Milliarden Euro markiert.
Zwischen 2011 und 2015 lag der Anteil der Kassenkredite an
der Gesamtverschuldung stets iiber einem Drittel.

2 Von 2011 bis 2015 weist die Fachserie 14 5.2 die Kreditmarktverschul-
dung aus. Ab 2016 wurde die Klassifikation in der Fachserie leicht
verdndert und bezeichnet jetzt Wertpapierschulden und Kredite beim
nicht 6ffentlichen Bereich.

Seit 2015 sind die Kassenkredite riicklaufig. Zwischen 2015
und 2019 ist ihr Niveau jahrlich durchschnittlich um fast 10
Prozent zuriickgegangen. Der hochste Riickgang fand 2018
statt, wo sie um 16 Prozent sanken. Im Jahr 2019 entfielen
von der kommunalen Gesamtverschuldung von 130,8 Milli-
arden Euro nur noch 33 Milliarden Euro auf die Kassenkredi-
te; ein Anteil von rund 25 Prozent. Die Griinde fiir die posi-
tive Entwicklung der Kassenkredite zwischen 2015 und 2019
liegen in der iberdurchschnittlich positiven Haushaltslage
fiir viele Kommunen und in speziellen Programmen einzel-
ner Lander.3

Durchaus iiberraschend konnte im Jahr 2020 mit einem
Abbau von 4 Prozent der positive Trend beibehalten werden.
(von 33,0 Milliarden Euro in 2019 auf 31,6 Milliarden Euro

in 2020). Die Entwicklung verlief im Vergleich zu den Vor-
jahren zwar deutlich abgeschwacht, aber ein weiterer Riick-
gang war im Frithjahr des Jahres 2020 keineswegs zu erwar-
ten und muss angesichts der besonderen Bedingungen im
Krisenjahr als bemerkenswert gelten.

Dass die Kassenkredite 2020 riicklaufig waren, die Gesamt-
verschuldung aber in Summe leicht gestiegen ist, liegt an
einem entsprechenden Zuwachs an Wertpapierschulden
und Krediten (+3,1 Milliarden Euro). Dieser Effekt ist sehr
wahrscheinlich nicht durch Pandemie und Wirtschaftskrise
bedingt. Vielmehr zeigt sich hier, dass die Kommunen im

3 Vgl. Bertelsmann Stiftung: Kommunale Finanzreporte 2017 und 2019.

ABBILDUNG 2 Entwicklung der kommunalen Schulden, in Mrd. Euro, 2011-2020
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Jahr 2020 die geplanten Investitionen reguldr durchgefiihrt
und zu diesem Zweck auch Investitionskredite aufgenom-
men haben.

Abbildung 3 zeigt die Zeitreihe der Kassenkredite auf Quar-
talsbasis seit 2016, woraus unterjahrige Schwankungen
deutlich werden. Sichtbar wird, dass die Kassenkredite im
ersten bis dritten Quartal 2020 iiber dem Niveau von 2019
lagen, was auf Kriseneffekte hindeutet, wie z. B. Liquiditdts-
bedarf fiir zusdtzliche MaRnahmen oder Riickgdnge bei den
Steuereinnahmen. Erst im vierten Quartal fallen die Kassen-
kredite deutlich ab (-4,55 Milliarden Euro zum dritten Quar-
tal) und erreichen ein Niveau unter den Vorjahreszahlen.

Ein Anstieg der Kassenkredite im ersten Quartal ist nicht
ungewohnlich und tritt in vielen Jahren auf.4 Im ersten
Quartal 2020 war der Anstieg aber besonders deutlich und
zog sich zudem auch durch die Quartale 2 und 3. Der aufter-
ordentliche Riickgang des Niveaus der Kassenkredite im
vierten Quartal ist ganz wesentlich durch die zeitliche Aus-
gestaltung der Hilfsprogramme begriindet. Ende des Jahres
wurden u. a. die Erstattungen der Gewerbesteuereinbriiche
abgewickelt, was den Kommunen die Moglichkeiten gab,
Kassenkredite zu reduzieren.

4  Eine wesentliche Ursache hierfiir ist, dass die erste von vier Quartals-
zahlungen der Gemeindeanteile an Einkommen- und Umsatzsteuer
gemadl den gesetzlichen Regelungen erst zu Beginn des zweiten Quar-
tals geleistet wird. Im vierten Quartal werden hingegen stets zwei
Abschlage ausgezahlt. Auch aus diesem Grunde geht das Volumen der
unterjdhrig aufgenommenen Kassenkredite im vierten Quartal eines
Jahres regelmdfig erkennbar zuriick.

Die Lage der Kommunen war und ist in Bezug auf Kassen-
kredite sehr heterogen. Abbildung 4 vergleicht die Entwick-
lung in den kreisfreien Stddten, den kreisangehdrigen Ge-
meinden und den Landkreisen von 2019 auf 2020.5 Die
Niveauunterschiede sind gravierend. Mit 16,9 Milliarden
Euro liegen deutlich iiber 50 Prozent aller Kassenkredite bei
den kreisfreien Stddten. Dies ist umso erstaunlicher, wenn
man sich vergegenwartigt, dass in den kreisfreien Stadten
weniger als 20 Millionen Menschen leben.¢ In den kreisfrei-
en Stadten entspricht die Pro-Kopf-Belastung mit Kassen-
krediten etwa 890 Euro pro Einwohner im Durchschnitt.

Die kreisangehorigen Gemeinden hatten in 2020 eine Kas-
senkreditbelastung von 12 Milliarden Euro. Die Landkreise
dagegen haben in 2020 in Summe lediglich eine Belastung
mit Kassenkrediten von knapp unter 2 Milliarden Euro (6
Prozent). In den Landkreisen und den dazugehdrigen Ge-
meinden leben in Deutschland ca. 56 Millionen Einwohner.
Damit lag die durchschnittliche Kassenkreditbelastung je
Einwohner hier bei etwas unter 250 Euro.

5 Die Zahlen dieser drei Kategorien summieren sich nicht eins zu eins
zu der Gesamtsumme in Abbildung 3. Besondere Institutionen (z. B.
Landschaftsverbdande) wurden in dieser Analyse auRen vor gelassen.

6  Diese beinhaltet alle kreisfreien Stddte in Flachenldndern (ohne
Stadtstaaten). Besondere Regionen wie die StddteRegion Aachen, die
Region Hannover und der Regionalverband Saarbriicken werden ent-
sprechend der Kategorisierung von Destatis nicht zu den kreisfreien
Stddten gezdhlt.

ABBILDUNG 3 Entwicklung der kommunalen Kassenkredite, in Mrd. Euro, quartalsweise 2016-2020
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ABBILDUNG 4 Kassenkredite in kreisfreien Stadten,
kreisangehérigen Gemeinden und
Landkreisen, in Mrd. Euro, 2019 und
2020
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Erstaunlich ist dagegen, dass sich die Entwicklung der Kas-
senkredite von 2019 zu 2020 trotz der beschriebenen Niveau-
unterschiede uniform darstellt. Kreisfreie und kreisangeho-
rige Gemeinden konnten die Kassenkredite um jeweils rund
4 Prozent senken. Fiir die Landkreise ist der Riickgang mit 14
Prozent deutlich hoher, nimmt sich in Anbetracht der gerin-
gen Ausgangshohe aber auch nicht aulergewohnlich aus.



3. Regionaler Stand der Kassenkredite

Im Abschnitt C dieses Kommunalen Finanzreports wurde
die Entwicklung der Kassenkredite auf Linderebene bereits
dargestellt. Abbildung 5 zeichnet in diesem Kapitel ein
komplementares Bild. Die linke Karte zeigt das Niveau der
Kassenkredite in 2020. Erganzend dazu sind in der rechten

Karte die prozentualen Veranderungen der Kassenkredite
gegeniiber 2019 dargestellt.

Die Karte verdeutlicht zundchst, dass die Kassenkredite
noch immer sehr ungleich zwischen den Landern verteilt

ABBILDUNG 5 Kommunale Kassenkredite in den Landern, Niveau 2020 und Veranderung ggii. 2019,
in Pro-Kopf-Euro, 2020 und in Prozent 2020 ggl. 2019
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ABBILDUNG 6 Korrelation von Gesamtschulden des Landes und Kassenkrediten der Kommunen, in Euro pro

Einwohner, Stichtag 31.12.2020
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sind. Der Grofiteil der Kassenkredite konzentriert sich wei-
terhin auf die Kommunen in Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz und dem Saarland. In Ostdeutschland sticht
Sachsen-Anhalt hervor, aber auch hier werden nicht die
Spitzenwerte der westdeutschen Lander erreicht. In Ost-
und Siiddeutschland liegen die Kassenkredite meist auf
unproblematischem Niveau.

Wahrend sich die Kassenkredite im Bundesschnitt nur mo-
derat verandert haben, zeigt die rechte Karte, dass die Ent-
wicklungen in den Landern zum Teil sehr unterschiedlich
waren. In vier Flachenldandern gab es von 2019 zu 2020 po-
sitive Zuwachsraten, in neun Landern negative. In den ost-
deutschen Kommunen sind die Kassenkredite im Jahr 2020
im Schnitt um 25 Euro je Einwohner und damit um 14 Pro-
zent gesunken. Den hochsten prozentualen Riickgang
konnte Thiiringen verbuchen, wo die Kassenkredite um 62
Prozent sanken. Quantitativ bemerkenswert und zudem
qualitativ erlduterungsbediirftig ist aber v. a. der Riickgang
im Saarland, welches 2019 noch bundesweit die hochsten
Zahlen zeigte. Mit 1887 Euro je Einwohner lag die Belas-
tung in 2019 im Saarland mehr als 600 Euro je Einwohner
iber den Kassenkreditbestdnden in Rheinland-Pfalz, dem
Land, das mit 1273 Euro je Einwohner die zweithdchste Kas-
senkreditbelastung aufwies. In 2020 wurden im Saarland im
Rahmen des sogenannten ,,Saarlandpaktes iiber Landes-
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hilfen substanzielle Anteile dieser enormen Bestande zu-
riickgefahren (Textbox 1). Insgesamt sank die Kassenkredit-
belastung um 491 Euro je Einwohner, ein Riickgang um 26
Prozent. Dass die Kassenkredite im Vorfeld extrem hoch
waren, zeigt sich auch daran, dass die Kommunen trotz die-
ses enormen Riickgangs auch im Jahr 2020 weiterhin die
héchsten Kassenkreditbestdnde im Landervergleich aufwei-
sen. Absehbar wird es hier auch im Jahr 2021 zu Verande-
rungen kommen, denn das Land wird weitere Kassenkredite
von den Kommunen in das hierfiir geschaffene Sonderver-
mogen des Landes iibernehmen und die Kommunen damit
zusdtzlich finanziell entlasten.

Jenseits der aktuellen Entwicklungen ist es sinnvoll, sich
auch mit den finanziellen Moglichkeiten des jeweiligen
Landes auseinanderzusetzen. Abbildung 6 zeigt zu diesem
Zweck die Korrelation zwischen den Kassenkrediten der
Kommunen und der landesseitigen Gesamtverschuldung.

Die Graphik verdeutlicht, dass die Lander Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz, Saarland und Sachsen-Anhalt
neben hohen Kassenkrediten der Kommunen auch selbst
mit {iberdurchschnittlich hohen Krediten belastet sind. Ins-
besondere das Saarland sticht in der Abbildung in beiden
Kategorien als deutlicher Spitzenreiter hervor. Die Graphik
zeigt auch, dass es eine Gruppe von Landern gibt, bei denen



Kassenkredite

Die Kommunen des Saarlandes stehen seit Jahrzehnten an der
Spitze der hochsten Kassenkreditbelastungen. Ende 2019 be-
schloss der saarlandische Landtag ein umfangreiches Hilfspro-
gramm zum Abbau dieser Kredite.! Im Rahmen des sogenannten
,Saarlandpaktes” verpflichtet sich die Landesregierung, Kassen-
kredite in Hohe von einer Milliarde Euro zu tibernehmen. Diese
werden in einem Sondervermégen tber 45 Jahre durch das Land
getilgt. Im Gegenzug verpflichten sich die teilnehmenden Kom-
munen, die verbleibenden Kassenkredite in Hohe von 1,1 Milliar-
den Euro (Stichtag 2017) ebenso zu tilgen.

Die Ubernahme der Kassenkredite durch das Land geschieht
jeweils am Tag der Falligkeit, bis das maximal beanspruchbare
Volumen der Kommune erreicht ist. Der Anspruch jeder Kommu-
ne berechnet sich aus dem prozentualen Anteil am Gesamtvo-
lumen aller Kassenkredite am Stichtag 31. Dezember 2017. Die
Teilnahme am Saarlandpakt war von den Kommunen bis zum 30.
Juni 2020 beim saarlandischen Ministerium fiir Finanzen und Eu-
ropa anzumelden. Aktuell nehmen alle Kommunen am Saarland-
pakt teil.2 Die Kommunen haben die Kassenkredite innerhalb

1 Gesetz zur nachhaltigen Sicherstellung der finanziellen kommunalen
Handlungsfahigkeit im Rahmen des Saarlandpaktes vom 30.10.2019.

2 Saarlandischer Rundfunk: Alle Kommunen beim Saarlandpakt dabei, 6.
Juni 2020.

weder substanzielle kommunale Kassenkredite noch {iber-
durchschnittliche Schulden des Landeshaushaltes existie-
ren (Bayern, Sachsen, Baden-Wiirttemberg).

In der Mehrheit der Linder bewegen sich beide GréRen auf
dhnlichem Niveau, was auf dhnlich stabile (z. B. Bayern,
Sachsen, Baden-Wiirttemberg) bzw. belastete Haushalte
(Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland) beider
Ebenen hinweist. Hohe Kassenkreditbestande deuten somit
nicht zwingend auf eine Verlagerung der Verschuldung vom
Land zu den Kommunen hin. Im Gegenteil zeigt ein anderer
Teil der Lander, dass die Verschuldungslage des Landes-
haushaltes deutlich schlechter als jene der Kommunen ist
(z.B. Schleswig-Holstein, Thiiringen, Hessen, Niedersach-
sen). Der in Textbox 1 vorgestellte Saarlandpakt zeigt jedoch
ebenso, dass eine hohe Verschuldung des Landes kein Aus-
schlusskriterium fiir Umschuldungen ist.

von 45 Jahren anhand eines vorgegebenen Tilgungsplans zurick-
zuzahlen, wodurch sich finanzielle Spielrdume er6ffnen sollen.
Jedes Jahr ist ein Mindestbetrag zu tilgen. Sollte dies in einem
Haushaltsjahr rechtlich nicht méglich oder unwirtschaftlich sein,
wird die Tilgung zu einem spateren Zeitpunkt durchgefiihrt, spa-
testens jedoch bis zur Filligkeit (31. Dezember 2064). Uber den
Mindestbetrag hinausgehende Tilgungen sind moglich, haben
jedoch - bis zur schlussendlichen Tilgung - keinen Einfluss auf
den Mindestbetrag im nachsten Jahr.

Das zweite Ziel des Saarlandpaktes ist die Starkung der Investi-
tionskraft, wofiir das Land jahrlich 20 Millionen Euro zur Verfi-
gung stellt, die sich zu je 50 Prozent nach Einwohnern und Umla-
gegrundlagen verteilen. Antrage sind jahrlich beim Ministerium
fiir Inneres, Bauen und Sport zu stellen. Voraussetzung daftir ist
jedoch ein ausgeglichener Haushalt ab 2024. Kann dies nicht
eingehalten werden, kann das Land die Zuweisungen zur(ick-
fordern.

Aus dem Gesetz zum Saarlandpakt griindet sich zudem ein Kom-
munaler Sanierungsrat als Kontrollorgan. Dieser besteht aus
Vertretern des Innenministeriums sowie des Stadte- und Ge-
meinderates.
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4. Entwicklung der Kassenkredite in den
Gemeinden im Jahr 2020

Die Analyse im ersten Teil dieses Abschnittes beschrankt
sich auf aggregierte Zahlen der Bundes- oder Landesebene.
Eine detailliertere bundesweite Analyse mit einzelgemeind-
lichen Zahlen ist fiir 2020 noch nicht verfiigbar. Um den-
noch einen Eindruck der lokalen Entwicklungen zu gewin-
nen, wird in diesem Kapitel auf die nordrhein-westfilischen
Gemeinden Bezug genommen.

Die Gemeinden Nordrhein-Westfalens sind aus verschiede-
nen Griinden besonders interessant. Zum einen ist Nord-
rhein-Westfalen mit fast 18 Millionen Menschen das be-
volkerungsreichste Land in Deutschland und allein deshalb
von besonderer Wichtigkeit. In Bezug auf die Kassenkredite
ergeben sich ebenfalls besondere Voraussetzungen. Auf die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen entfallen iiber 60 Pro-
zent der bundesweiten Bestdande. Allein zehn kreisfreie
Stadte vereinen eine Schuldenlast von fast 10 Milliarden

Euro auf sich, nahezu ein Drittel des bundesweiten Volu-
mens. Sechs Stddte (Oberhausen, Essen, Dortmund, Miil-
heim an der Ruhr, Duisburg und Wuppertal) weisen Kassen-
kredite von mehr als einer Milliarde Euro in den Biichern
aus. Gleichzeitig existieren in Nordrhein-Westfalen auch
Gemeinden, die ganzlich ohne Kassenkredite auskommen.

Um die Entwicklung in Nordrhein-Westfalen mit dem Bun-
destrend zu vergleichen, zeigt Abbildung 7 eine Zeitreihe
der Quartalszahlen von 2016 bis 2020. Die Entwicklung ist
absolut vergleichbar mit dem bundesweiten Verlauf (Ab-
bildung 3). Vom ersten Quartal 2016 zum vierten Quartal
2019 sanken die Kassenkredite in Nordrhein-Westfalen von
27,1 auf 20,9 Milliarden Euro, ein Riickgang um mehr als

25 Prozent.

ABBILDUNG 7 Entwicklung der kommunalen Kassenkredite in Nordrhein-Westfalen,

in Mrd. Euro, quartalsweise 2016-2020
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Im Jahr 2020 folgt die Belastung ebenfalls dem Bundestrend.
Zu den Stichtagen der Quartale 1 bis 3 lagen die Kassen-
kreditbestdnde leicht {iber dem Jahresendwert von 2019.
Im vierten Quartal konnte infolge der Unterstiitzungsleis-
tungen von Bund und Landern und aufgrund von anziehen-
den Gewerbesteuerzahlungen ein leichter Riickgang (im
Vergleich zu 2019) erreicht werden.

Abbildung 8 stellt die Entwicklung der Kassenkredite der

verschiedenen Kommunaltypen dar. Im linken Panel sind
die kreisfreien Stddte, kreisangehdrigen Gemeinden und

die Landkreise aufgezeigt. Hier wird ersichtlich, dass der

leichte Riickgang der Kassenkredite im Wesentlichen auf

kreisfreie Stdadte zuriickgeht.

Das rechte Panel in Abbildung 8 vergleicht Gemeinden inner-
halb und auferhalb des Starkungspaktes. Der Starkungspakt
ist ein landesseitiges Hilfsprogramm, das seit 2011 insge-
samt 64 finanzschwachen Gemeinden jdhrliche Sonder-
transfers zur Uberwindung der hohen Defizite gewihrt. In
Anbetracht von Pandemie und Wirtschaftskrise sind diese
Stadte besonders gefdhrdet, da sie weniger finanzielle Re-
silienz aufweisen und ihre bisherigen Erfolge bedroht sind.

Abbildung 8 zeigt, dass der Riickgang der Kassenkredite sich
gerade aus dem Kreis der Gemeinden im Starkungspakt be-
griindet. In den librigen Gemeinden blieben die Kassenkre-
dite 2020 in Summe stabil.

Insgesamt zeigt sich noch einmal, dass die Unterstiitzungs-
mafnahmen von Bund und Lidndern in 2020 zielfiihrend die
Haushalte - auch in krisenhaften Gemeinden - stabilisieren
konnten. Neben der Erstattung der Gewerbesteuerausfdlle?
ist hierbei insbesondere die Erthohung des Bundesanteils an
den Kosten der Unterkunft (KdU) besonders zu nennen, die
fiir die nordrhein-westfalischen Kommunen im Jahr 2020
mit einer Entlastung von etwas mehr als einer Milliarde
Euro verbunden gewesen ist. Aufgrund der coronabedingten
Belastungen wurde den am Starkungspakt teilnehmenden
Kommunen im Jahr 2020 dariiber hinaus eine Sonderhilfe
in Hohe von insgesamt 342 Millionen Euro gewdhrt.

7  Auf der Grundlage des Gewerbesteuerausgleichsgesetzes NRW wur-
den im Dezember 2020 Ausgleichszuweisungen in Hoéhe von 2,72
Milliarden Euro an die 396 nordrhein-westfalischen Gemeinden aus-
gezahlt.

ABBILDUNG 8 Kassenkredite in kreisfreien Stadten, kreisangehérigen Gemeinden und Landkreisen sowie in
Starkungspakt Kommunen in Nordrhein-Westfalen, in Mrd. Euro, 2019 und 2020
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW (vierteljahrliche Schuldenstatistik der Gemeinden/

Gemeindeverbinde)
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ABBILDUNG 9 Karte der Kassenkredite in den Gemeinden in Nordrhein-Westfalen,
in Euro je Einwohner, 2019 (links) und 2020 (rechts)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW (vierteljihrliche Schuldenstatistik der Gemeinden/

Gemeindeverbinde)

Ein Blick auf die regionale Karte der einzelgemeindlichen
Niveaus in 2019 und 2020 zeigt dann auch tatsachlich wenig
Mobilitdt (Abbildung 9). Bei diesen Karten handelt es sich
um Quartilskarten, deren Kategorien sich anndhernd an
Quartilen der Verteilung der Pro-Kopf-Kassenkredite ori-
entieren. Von 2019 zu 2020 gibt es natiirlich einzelne Ver-
anderungen, aber die regionale Verteilung in Summe bleibt
stabil. Zweifellos zeigen die Karten jedoch auch, dass die
bestehenden Ungleichheiten sehr bedeutsam sind.

Abbildungen 10 und 11 zeigen die regionale Verteilung der
Kassenkredite noch einmal in einer anderen Aufteilung und
stellen gleichzeitig einen Vergleich zur Entwicklung iiber
die Zeit her (Abbildung 11). In 2020 haben 107 Kommunen
(Gemeinde und Gemeindeverbédnde) keine Kassenkredite.
Diese Gemeinden sind in Abbildung 10 dunkelgrau einge-
farbt.® Dazu kommt eine Gruppe von Kommunen, die zwar
positive, aber sehr geringe Kassenkredite von unter 100 Euro
je Einwohner aufweist (graue Kommunen). Fiir diese Kom-

8 Im linken Panel sind nur die Gemeinden und nicht die Gemeindever-
bdnde eingezeichnet. Von den Gemeinden sind 2020 in 90 Gemein-
den keine Kassenkredite zum Stichtag 31.12.2021 zu verzeichnen.
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munen dienen Kassenkredite nur zum Zwecke der reinen
Liquiditatssicherung. In 2020 wurden hier 103 Kommunen
verzeichnet.

Abbildung 11 zeigt hier einen deutlichen Anstieg der Grup-
pe von Kommunen mit positiven Kassenkrediten unter 100
Euro je Einwohner seit 2017. Wahrend 2016 nur 20 Kom-
munen Kassenkredite in diesem Umfang nutzten, hat sich
diese Zahl bis 2020 verfiinffacht. Diese Entwicklung ist ver-
mutlich mit Beobachtungen auf den Finanzmarkten zu er-
kldaren. Seit einigen Jahren verlangen Banken aufgrund der
Zinssituation fiir grofere Einlagen Verwahrentgelte. Um
diese Entgelte zu umgehen, lohnt es sich fiir Kommunen,
ihre Finanzeinlagen nicht auf Girokonten, sondern in 1an-
gerfristige Geldanlagen zu investieren. Um trotzdem die
kurzfristige Liquiditdt zu sichern, greifen diese Kommunen
dann bei Zahlungsbedarfen auf diese unterschwelligen
Kassenkreditbelastungen zuriick.

Die Gemeinden, die in den Graphiken grau eingefarbt sind,
haben in 2020 ein moderates Niveau bei den Kassenkredi-
ten (zwischen 100 und 1000 Euro je Einwohner). Die oran-
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ABBILDUNG 10 Karte Inzidenz von Kassenkrediten
in 2020 und 2019 in Kommunen in
NRW, Inzidenz von Kassenkrediten
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ge und gelb eingefdrbten Kommunen weisen deutlich iiber-
durchschnittliche Niveaus bei den Kassenkrediten auf. Hier
werden Niveaus von iiber 1.000 beziehungsweise {iber 2.000
Euro je Einwohner erreicht. Wie Abbildung 11 verdeutlicht,
nehmen die Gruppen mit moderaten bis deutlich erhéhten
Kassenkrediten seit 2015 bestdndig ab. In 2015 lagen noch
249 Kommunen in diesen drei Kategorien (47 Kommunen in
der hochsten Kategorie), in 2020 sind es nur noch 220 (38
Kommunen in der héchsten Kategorie). Abbildung 11 besta-
tigt auch das Bild hoher einzelgemeindlicher Stabilitat in
den Kassenkrediten trotz der Krise in 2020. Im Vergleich zu
2019 sind bei den Gruppenstdrken kaum Verdnderungen zu
beobachten.

Abbildung 12 beleuchtet die einzelgemeindliche Verteilung
der Kassenkredite zwischen den Jahren 2019 und 2020 aus
einer anderen Perspektive. Die Abbildung greift auf die Dar-
stellung einer Kerndichteschatzung zuriick. Hierbei wird
das relative Aufkommen (die Haufigkeit) bestimmter Kas-
senkreditbelastungen fiir die Jahre 2019 und 2020 verglei-
chend dargestellt. Die Graphik zeigt einerseits, dass es eine
erhebliche Masse der Gemeinden am Nullpunkt (keine Kas-
senkredite) und im Bereich zwischen null bis 2000 Euro pro
Einwohner liegt. Wichtig ist zudem die Erkenntnis, dass

die Verteilungen 2019 und 2020 sehr nahe beieinanderlie-
gen. Auch wenn es vereinzelte Verschiebungen innerhalb
der Verteilung gegeben haben kann, ist die Struktur der Ge-
samtverteilung unverdndert.

ABBILDUNG 11 Anzahl der nordrhein-westfilischen Kommunen mit Liquiditatskrediten (inkl. Wertpapierschulden)
differenziert nach der Pro-Kopf-Schuldenhéhe
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von ITNRW (vierteljahrliche Schuldenstatistik der Gemeinden/

Gemeindeverbinde) | BertelsmannStiftung
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ABBILDUNG 12 Verteilung der Kassenkrediten in
2019 und 2020 (Kerndichte) in Euroje
Einwohner
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Wahrend der Blick auf die Gesamtverteilung einen belast-
baren Eindruck iiber die Situation im Ganzen vermittelt,
lohnt ein Blick auf die Extremwerte der Verteilung, um

fiir einzelne Stadte die spezielle Problematik darzustellen.
Abbildung 13 zeigt die Kassenkredite in den zehn Stadten
Nordrhein-Westfalens mit den héchsten Pro-Kopf-Werten.
Diese zehn Kommunen tragen Kassenkredite je Einwohner
zwischen 3.400 und 7.300 Euro. Bis auf Monschau, Rem-
scheid und Heimbach sind alle dem erweiterten Einzugs-
bereich des Ruhrgebiets zuzuordnen. Die hochsten Kassen-
kredite werden in Oberhausen (7.313 Euro), Miilheim an der
Ruhr (6.404 Euro) und Hagen (4.467 Euro) dokumentiert.
Dass die Probleme der Kassenkredite nicht kurzfristiger
Natur sind, zeigt ein Blick in den kommunalen Finanzre-
port 2015. Auch in den dort dokumentierten Daten fiir 2013
lag Oberhausen mit einer Pro-Kopf-Verschuldung mit Kas-
senkrediten von 7.219 Euro an der Spitze der Verteilung in
Nordrhein-Westfalen.?

9  Arnold, Felix, Florian Boettcher, Ronny Freier, René Geifller und Ben-
jamin Holler (2015). Kommunaler Finanzreport 2015. Hrsg. Bertels-
mann Stiftung. Gottingen. 112.
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ABBILDUNG 13 Liste der zehn Gemeinden mit den
hoéchsten Kassenkrediten in NRW,
in Euro je Einwohner, 2020

Monschau

Witten

Remscheid

Waltrop

Heimbach
Oer-Erkenschwick
Herten

Hagen

Milheim an der Ruhr
Oberhausen

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben

von ITNRW (vierteljahrliche Schuldenstatistik
der Gemeinden/Gemeindeverbinde)

3424.2
3450.4
3694.4
3819.2
4008.4
4054.5
4120.6
4466.8
6404.1

7312.6
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5. Fazit

Die Problematik der Kassenkredite hat die 6ffentliche Wahr-
nehmung der kommunalen Haushalte iiber Jahre gepragt.
Im Frithjahr des Jahres 2020 lief sich unter den Pandemie-
bedingungen zundchst eine dhnlich negative Entwicklung
wie zu Zeiten der Finanzkrise von 2009/2010 erwarten.
Diese Befiirchtung hat sich jedoch nicht bewahrheitet.

Der umfangreiche Mafnahmenkatalog von Bund und Lan-
dern hat die Haushalte stabilisiert und mithin auch einen
Kassenkreditanstieg verhindert. Dieser Abschnitt belegt
diese Beobachtung sowohl in der Gesamtbetrachtung aller
Kommunen, auf Linderebene als auch einzelgemeindlich
anhand von Nordrhein-Westfalen. Fiir Nordrhein-Westfa-
len wird dariiber hinaus deutlich, dass sich die interkom-
munale Verteilung der Kassenkredite durch die Krise 2020
nicht geandert hat und insbesondere die Stadte des Star-
kungspaktes vor einem Wiederanstieg der Schulden ge-
schiitzt wurden.

Auch wenn sich der positive Trend der Vorjahre nicht mehr
mit der gleichen Dynamik fortgesetzt hat wie in den wirt-
schaftlich und fiskalisch auergewdhnlich stabilen Vorjah-
ren, miissen die Zahlen des Jahres 2020 als Erfolg gewertet
werten. Abschnitt D des Kommunalen Finanzreports zeigt
in seiner Finanzprognose jedoch ebenso, dass dieser Erfolg
flir die Folgejahre bedroht ist. Wenn Bund und Lander nicht
mit neuen MafRnahmen gegensteuern, muss zukiinftig wie-
der mit einer rapiden Steigerung der Kassenkredite, ins-
besondere in den finanzschwachen Kommunen, gerechnet
werden.
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