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Vorwort

Auf Bundesebene erreichen die Kommunen seit fiinf Jahren
wieder Uberschiisse. Der tiefe Einbruch der Wirtschafts-
krise scheint iiberwunden. Die Krise hat aber bleibende
Spuren hinterlassen und die Erholung erreichte nicht alle
Kommunen. Vielerorts wachsen die Haushaltskrisen wei-
ter, trotz guter Rahmenbedingungen. Die Konsequen-

zen sind spiirbar: Qualitat 6ffentlicher Dienstleistungen,
Infrastruktur, die Lebensverhdltnisse allgemein, insbe-
sondere die Lebenschancen der nachkommenden Genera-
tionen, sind gefdhrdet. Die finanziellen Verhdltnisse und
damit die Gestaltungskraft der Kommunen nehmen regi-
onal unterschiedliche Entwicklungen. Dieser Trend wird
mehr und mehr zur Gefahr, da er sich selbst verstarkt und
es den schwachen Kommunen nicht gelingt, zumindest den
Anschluss zu halten.

Die Bertelsmann Stiftung engagiert sich seit vielen Jah-

ren fiir starke Kommunen. Kommunale Selbstverwaltung
gehort zu den Grundpfeilern unseres Staates. Die Biirger
erleben die Stadte, Gemeinden und Kreise als wichtigste
Ebene. Um die positiven Effekte kommunaler Selbstverwal-
tung zur Entfaltung kommen zu lassen, bendtigen die Kom-
munen Handlungsspielraume und Ressourcen.

Die Handlungsfahigkeit der Kommunen wird von der
Offentlichkeit sehr sensibel beobachtet. Zu Recht, denn die
Kommunen bilden nicht allein einen zentralen Teil 6ffentli-
cher Verwaltung, der 6ffentlichen Dienste oder Infrastruk-
tur. Sie sind auch ein Fundament unserer Gesellschaft. Ob
und wie das Zusammenleben in unserem Gemeinwesen
gelingt, wie sich die Teilhabe am gesellschaftlichen Leben
flir den Einzelnen gestaltet, wie den grofen Herausforde-
rungen begegnet werden kann, entscheidet sich vor Ort. Fiir
dieses Gelingen ist ein intakter Haushalt sicher nicht die
einzige, aber eine notwendige Voraussetzung. Uberschul-
dete State konnen ihre Aufgaben und die Erwartungen der
Biirger, seien es materielle oder immaterielle, nicht erfiil-
len. Die Verbundenheit von Biirgern und Kommune, der
Zusammenbhalt der Gesellschaft sinkt.

Mit dem Kommunalen Finanzreport 2017 legt die Bertels-
mann Stiftung zum nunmehr vierten Mal eine bundesweit
vergleichende Betrachtung der finanziellen Lage von Stad-
ten, Gemeinden und Kreisen vor.! Der Finanzreport analy-
siert wichtige Finanzindikatoren und zeigt die regionalen
wie auch zeitlichen Trends auf. Er ermoglicht so die Einord-
nung des eigenen Landes, der eigenen Kommune. Der Kom-
munale Finanzreport nutzt die amtlichen Statistiken, um
den Boden fiir eine faktenbasierte Debatte {iber Stand, Her-
ausforderungen und Losungsoptionen der Kommunalfinan-
zen zu schaffen.

Der Kommunale Finanzreport 2017 gliedert sich in
funf Teile:

A. Die kommunalen Haushalte sind hinsichtlich Einnah-
men, Ausgaben und letztlich der jahrlichen Salden auch
von externen Faktoren abhangig. Teil A des Finanzre-
ports beschreibt den Einfluss und die regionalen Aus-
pragungen von Wirtschaftskraft, demograph ischer
Entwicklung und die Struktur der kommunalen Ebene.

B. Teil B beinhaltet die klassische Berichterstattung iiber
den aktuellen Stand der Haushalte auf Ebene der Lan-
derdaten. Im Mittelpunkt stehen zentrale Einnahme-
und Ausgabearten sowie die Verschuldung des Jahres
2016.

C. Steuern sind im Bundesdurchschnitt die wichtigste
Einnahmekategorie der Kommunen. Teil C untersucht
die regionale Verteilung der wichtigsten Steuerarten
sowie die zeitliche Entwicklung von 2005 zu 2015. Einen
Schwerpunkt nimmt die Hebesatzpolitik der Gemein-
den ein.

1 Vgl. Ausgaben 2009, 2013, 2015. Ergdnzung findet der im zweijahr-
lichen Turnus verdffentlichte Kommunale Finanzreport durch die
mehrmals im Jahr erscheinende Reihe ,,Analysen und Konzepte®.



Vorwort

D. Die Kassenkredite gelten als der zentrale Krisenindi-
kator und stehen seit vielen Jahren im Mittelpunkt der
politischen Diskussion. Teil D analysiert deren Ent-
wicklung auf Kreisebene im Vergleich der Jahre 2005
und 2015. Teil C schlieft mit drei Erklarungsfaktoren
jenseits des liblichen Diskurses.

E. Die Verteilung der Finanzen zwischen Land und Kom-
munen (Kommunalisierungsgrad) ist seit jeher strittig
und weist im Landervergleich beachtliche Unterschiede
auf. Teil E berechnet diesen Kommunalisierungsgrad
erstmals auch fiir die Einnahmeseite. Der Vergleich
dieses Indikators fiir Einnahmen und Ausgaben liefert
Indizien fiir die Angemessenheit der Finanzverteilung
zwischen Land und Kommunen.

Der Finanzreport geht an vielen Punkten iiber die Betrach-
tung aggregierter Lainderdaten hinaus und begibt sich auf
die Ebene der (Gesamt-)Kreise und kreisfreien Stadte.
Gleichwohl konnen nur ausgewdhlte Indikatoren betrachtet
werden. Das Datenportal www.wegweiser-kommune.de
bietet fiir alle Gemeinden grofer 5.000 Einwohnern mit
mehr als 200 Indikatoren der budgetdren, wirtschaftlichen,
demograph ischen und sozialen Lage ein sehr viel breiteres
Spektrum.

Zu guter Letzt sei den Autoren sowie vielfdltigen
Gesprdchspartnern aus Wissenschaft und Praxis gedankt,
ohne welche dieser Finanzreport nicht moglich ware.

Kirsten Witte
Leiterin des Programms LebensWerte Kommune



Zusammenfassung

Wirtschaftliches und soziales Umfeld préagt die Haushalte

Die kommunalen Haushalte sind von diversen externen

Faktoren abhdngig. Zu diesen zdhlen die wirtschaftliche
Lage, die demograph ische Entwicklung und die Struktur
der kommunalen Ebene.

In Bezug auf die Wirtschaftskraft sind weiterhin erheb-
liche Unterschiede zwischen West- und Ost-, aber auch
zwischen Siid- und Norddeutschland erkennbar. Mit
Blick auf die SGB-II- und Kinderarmutsquoten nehmen
die Ost-West-Unterschiede ab. Die Problemregionen in
Westdeutschland verfestigen sich.

Die demograph ische Entwicklung hat sowohl direkte
fiskalische Konsequenzen fiir die Kommunen (iiber die
Finanzausgleichssysteme) als auch indirekte fiskalische
Auswirkungen (iiber die Nachfrage nach bestimmten
Leistungen und Infrastruktureinrichtungen).

Die verschiedenen Altersgruppen haben iiber ihre Bei-
trage zur kommunalen Finanzierung und Nachfrage
nach Leistungen unterschiedliche finanzielle Effekte.
Kinder unter sechs Jahren sind die ,,teuerste Alters-
gruppe. Durch den intensiven Kita-Ausbau und die Ent-
lastung der Kommunen von den Kosten der Altersarmut
hat sich die ehedem bestehende Jugendlastigkeit der
Kommunalhaushalte weiter erhoht.

Die Gliederung der kommunalen Ebene in bis zu sechs
Kommunaltypen fallt in den 13 Flichenldndern hoéchst
unterschiedlich aus. Aufgaben und damit die Ausgaben-
belastungen der Kommunen sind zwischen den Landern
nicht homogen und oft nur schwer vergleichbar.

Kommunen 2016 im Bundesdurchschnitt positiv

In der Summe erreichten die kommunalen Kernhaus-
halte im Jahr 2016 einen Uberschuss von 4,5 Milliar-
den Euro. Dies ist das beste Ergebnis seit 2008 und der
fiinfte positive Abschluss in Folge.

Das mit 6 Prozent starke Einnahmewachstum (Steuern
und Zuweisungen) konnte das ebenso starke Wachstum
der Ausgaben (5 Prozent) iiberlagern. In jedem Land sind
die Einnahmen im Jahresverlauf gestiegen. In keinem
Land sind die Ausgaben gesunken.

In zehn der 13 Flachenldnder waren die Kommunen
im Plus. Neun der 13 Lander verbesserten ihren Saldo
gegeniiber 2015. Den besten Saldo erzielte Bayern, den
schlechtesten das Saarland.

In allen Landern sind die Steuereinnahmen gestiegen.
Die Spanne bewegt sich zwischen +1 Prozent in Rhein-
land-Pfalz und 10 Prozent in Sachsen-Anhalt.

Die kommunale Einnahmestruktur weist in Bezug auf
Steuern und Zuweisungen noch immer deutlich sicht-
bare Ost-West-Unterschiede auf. Die ostdeutschen
Kommunen verfiigen auch im Jahr 2016 lediglich {iber
rund 60 Prozent der durchschnittlichen westdeutschen
Steuereinnahmen. Das schwachste Land Mecklenburg-
Vorpommern erreicht weniger als die Halfte Hessens.

Das grofite Ausgabenwachstum war bei den Sozialaus-
gaben mit {iber 9 Prozent zu verzeichnen. Mittelfris-
tig werden die Sozialausgaben das Personal als starkste
Ausgabenkategorie {iberholen.

Die Investitionen wuchsen bundesweit um 4 Prozent.
Allerdings pragen die deutlich hoheren Investitionen in
Bayern und Baden-Wiirttemberg mafigeblich das Bun-
desniveau. Die niedrigsten Ausgaben fiir Investitionen



Zusammenfassung

tatigten die Kommunen im Saarland. Sie lagen mehr als
50 Prozent unter dem Flachenlanderdurchschnitt. In der
Summe der Jahre 2015 und 2016 waren die Pro-Kopf-
Investitionen in Bayern drei Mal hoher als jene im Saar-
land.

e Die Kommunen werden weiterhin durch sinkende Zins-
satze entlastet. 2016 waren nur noch gut 1 Prozent der
kommunalen Gesamtausgaben hierdurch gebunden.
Hoch verschuldete Kommunen trifft spiegelbildlich das
Risiko kiinftiger Zinsanstiege starker.

e Bundesweit fiihrten die Kommunen 2016 in ihren Kern-
und Extrahaushalten Gesamtschulden in H6he von rund
142 Milliarden Euro. Im Vergleich zum Vorjahr ist dies
ein leichter Riickgang, bedingt durch den Schuldenab-
bau in Ostdeutschland. Der Anteil der Kassenkredite an
der Gesamtverschuldung steigt und liegt 2016 bundes-
weit bei einem Drittel.

o Der grofte Teil der Linderunterschiede bei der Ver-
schuldung lasst sich auf die Kassenkredite zuriickfiihren.
Diese Problematik wird von vier Landern bestimmt (Hes-
sen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland).
Gleichzeitig kommen Kassenkredite in Baden-Wiirttem-
berg, Sachsen, Bayern und Thiiringen kaum vor.

Anhaltende Disparitidten bei den Gemeindesteuern

e Steuern sind im Bundesdurchschnitt die wichtigste Ein-
nahmekategorie der Kommunen. Sie stehen in starkem
Zusammenhang zur lokalen Wirtschaftsstruktur und
gelten als Indikator lokalpolitischer Gestaltungskraft.

o Bundesweit stiegen die Gemeindesteuern zwischen 2005
und 2015 um fast 56 Prozent. Der Einbruch der Wirt-
schaftskrise 2009 und 2010 wurde im Bundesschnitt
schnell {iberwunden.

o In Westdeutschland liegt Bayern mit einer Wachstums-
rate von fast 66 Prozent vorn, wahrend das Saarland am
anderen Ende nur 41 Prozent erreichte. Die Spanne der
Steuereinnahmekraft hat sich in Westdeutschland wei-
ter erhoht.

e Im Zeitvergleich haben die Kommunen die Hebesaitze
der Grundsteuer B angehoben; bundesweit um etwa
16 Prozent. Die Wirtschaftskrise hat diesen Trend ver-
starkt. Allerdings handelte es sich Grof3teils lediglich
um einen Inflationsausgleich, da die Bemessungsgrund-
lage stabil ist.

Spitzenreiter bei den Hebesatzen zur Grundsteuer B sind
die Kommunen in Nordrhein-Westfalen. Die geringsten
Steuersdtze erheben jene in Schleswig-Holstein. Spezi-
ell in Nordrhein-Westfalen spiegelt sich darin die lang-
jahrige Haushaltskrise wider. Im Zeitvergleich nahmen
die Disparitaten der Hebesdtze zur Grundsteuer B bun-
desweit zu.

Auch beim Aufkommen aus der Grundsteuer B liegen
2015 die Kommunen Nordrhein-Westfalens vorn; wie
bereits 2005. Vor allem Hessen hat mit einem Zuwachs
von 60 Prozent im Zeitvergleich aufgeholt. Die gerings-
ten Einnahmen aus der Grundsteuer B erzielen die Kom-
munen in Sachsen-Anhalt. Sie liegen je Einwohner bei
nur gut der Hélfte von Nordrhein-Westfalen.

Die hochsten Steuersatze der Gewerbesteuer werden
ebenso in Nordrhein-Westfalen berechnet. Im Gegen-
satz zur Grundsteuer B hat hier die Streuung zwischen
den Landern in der Dekade abgenommen. Es gab eine
Annaherung nach oben.

Im regionalen Vergleich spiegelt sich im Aufkom-
men der Gewerbesteuer die Wirtschaftslage wider. Die
hochsten Einnahmen erreichten 2015 wie bereits 2005
die hessischen Kommunen.

Grundsadtzlich sind die Effekte auf das Steueraufkom-
men aus den Hebesatzen begrenzt. Entscheidend sind
die Bemessungsgrundlagen der Immobilienwerte und
die Gewerbeertrage.

Spannweite der Steuereinnahmen auf Ebene der Kreise
wachsen

Der Anstieg der Steuereinnahmekraft verlduft nicht
gleichmafig, was zu einer wachsenden Heterogeni-

tat fiihrt. Die Spannweite der Extreme wuchs von 1.600
Euro je Einwohner in 2005 auf 3.200 Euro je Einwohner
in 2015.

Bis auf wenige Ausnahmen, meist in unmittelbarer Ndhe
zu Berlin, sind die ostdeutschen Kommunen flachende-
ckend steuerschwach. Die zehn steuerstarksten Kom-
munen liegen ausschlieflich in Westdeutschland, die
zehn schwdchsten in Ostdeutschland.

In Westdeutschland existieren auch in durchschnitt-
lich steuerstarken Landern einzelne schwache Kreise. In
Ostdeutschland sind die Verhaltnisse entgegengesetzt.
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Die Mobilitdt der Kommunen hinsichtlich ihrer Steuer-

einnahmen ist auch im Zehnjahresvergleich gering. Das
starkste und schwachste Viertel der Kommunen bestand
jeweils zu rund 80 Prozent aus den gleichen Kommunen.

Der Vergleich der Hebesatze zeigt Unterschiede in der
Struktur und Entwicklung zwischen den Steuerarten.
Bei der Grundsteuer B sind hohe Steuersatze bundesweit
verteilt. Bei den Hebesdtzen zur Gewerbesteuer existiert
eine klare Haufung in Nordrhein-Westfalen. Unter den
zehn kreisfreien Stadten mit den héchsten Hebesdtzen
liegen neun in Nordrhein-Westfalen.

Das Pro-Kopf-Aufkommen der Grundsteuer B unter den
kreisfreien Stadten bewegt sich 2015 zwischen 95 Euro
je Einwohner in Weimar und 295 Euro je Einwohner in
Bonn. Die Hebesatze in dieser Gruppe bewegen sich zwi-
schen 300 Prozent in Coburg und 855 Prozent in Duis-
burg. Hebesatz und Steueraufkommen stehen nicht in
einem linearen Verhatnis.

Die Extreme der Gewerbesteuer bilden die Stadte Frank-
furt am Main und Delmenhorst. Die Pro-Kopf-Einnah-
men liegen in Frankfurt am Main 13 Mal hoher.

Unter den zehn kreisfreien Stadten mit den hochsten
Pro-Kopf-Aufkommen aus der Gewerbesteuer liegen
neun in Bayern und Baden-Wiirttemberg.

Die Verteilung der Gewerbesteuern hat sich zwischen
2005 und 2015 unter den Kommunen nicht grundle-
gend verandert. Die Spanne zwischen starksten und
schwdchsten Kommunen ist mit {iber 2.000 Euro je Ein-
wohner gewachsen.

Das unterste Viertel der Kommunen besteht bei der
Gewerbesteuer nahezu ausschlieflich aus ostdeutschen,
rheinland-pfélzischen und saarlandischen Kreisen.

Nachbargemeinden und Wahlen haben Einfluss auf die
Steuerpolitik

Die Hebesatzpolitik einer Gemeinde bleibt nicht ohne
Folgen fiir umliegende Gemeinden. In der Konsequenz
entstehen ein Steuerwettbewerb und eine Konkurrenz
der Gemeinden um den niedrigsten Steuerhebesatz.

2015 waren grof3e Spannweiten der Hebesdtze zur
Grundsteuer B zwischen Gemeinden eines Landkreises
hdufig. Bei der Gewerbesteuer fallen die kreisinternen
Differenzen der Hebesdtze deutlich kleiner aus.

Bei der Grundsteuer B hdufen sich grofe kreisinterne
Spannweiten in Nordrhein-Westfalen und Hessen, wah-
rend dies bei der Gewerbesteuer eher in Ostdeutschland
der Fall ist.

Der durch die Grundsteuer B ausgeldste interkommu-
nale Druck scheint geringer als bei der Gewerbesteuer.

Die Steuerpolitik steht auch in Abhangigkeit zu den
Kommunalwahlen. Erh6hungen der Grundsteuer B sind
starker ausgepragt im Jahr nach der Kommunalwahl. Bei
der Gewerbesteuer ist der Effekt kleiner und eher vor der
Wahl beobachtbar.

Haushaltskrisen schwelen weiter

Der Anstieg der Gesamtverschuldung im Verlauf der
Jahre 2005 zu 2015 entfiel nahezu vollstandig auf Kas-
senkredite. Der Anteil dieser Kreditform an der Gesamt-
verschuldung hat sich bundesweit mehr als verdoppelt
(37 Prozent im Jahr 2015). Entfallen in Bayern nicht ein-
mal 2 Prozent der Verschuldung auf Kassenkredite, sind
dies im Saarland gut 60 Prozent. Je grofter der Anteil
dieser kurzfristigen Verschuldung, desto gréfer sind die
Risiken steigender Zinssadtze.

Im Vergleich der Jahre 2005 und 2015 waren die Kom-
munen in vier Lindern (Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Sachsen, Thiiringen) quasi frei von Kassenkrediten. Eine
andere Gruppe von vier Landern verzeichnet von hohem
Niveau ausgehend einen weiteren starken Anstieg
(Saarland, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen, Hes-
sen).

Die Auspragung der Kassenkredite auf Ebene der 398
Gesamtkreise und kreisfreien Stddte zeigt, dass in eini-
gen Lindern hohe Kassenkredite der Regelfall sind
(Saarland, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen, Hes-
sen), in anderen die Ausnahme (Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Sachsen, Thiiringen).

In vielen Landern liegen Kommunen mit hohen Kassen-
krediten direkt neben solchen mit geringer Verschul-
dung. Dies weist darauf hin, dass nicht allein die soziale
und wirtschaftliche Lage von Einfluss ist.

Die Bestdnde an Kassenkrediten sind rdaumlich hoch
konzentriert. Die Halfte aller Kommunen ist nahezu frei
von Kassenkrediten (unter 80 Euro je Einwohner). Auf
der anderen Seite weisen 82 Kommunen 2015 Werte von
iber 1.000 Euro je Einwohner auf.
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Nur wenigen Kommunen gelang im Vergleich der Jahre
ein deutlicher Abbau der Kassenkredite. Meist erfolgte
dies nicht durch eigene Uberschiisse, sondern durch
Entschuldungshilfen der Lander.

Nur wenigen Kommunen gelang es somit, ihre Position
im Vergleich der Jahre wesentlich zu verbessern. Die
Gruppen gesunder und hoch verschuldeter Kommunen
sind stabil.

Die zehn Kommunen mit den hdchsten Kassenkreditzu-
wachsen liegen vollstandig in Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz. Im Zeitvergleich der Jahre 2005 und
2015 wachsen die Unterschiede zwischen den Kommu-
nen.

Vertikale Symmetrie von Einnahmen und Ausgaben

Die unterschiedliche Abgrenzung des Aufgabenkata-
loges zwischen Landern und Kommunen (Kommu-
nalisierungsgrad) ist eine wichtige Variable in der
Interpretation finanzieller Kennzahlen.

Die Kommunalisierungsgrade der Zuschussbedarfe und
Deckungsmittel weisen zwischen den Landern grofle
Differenzen auf. Auffdllig ist die geringere Bedeutung
der Kommunen in Ostdeutschland.

Die Gegeniiberstellung der Kommunalisierungsgrade
von Einnahmen und Ausgaben erlaubt Hinweise auf die
Symmetrie der Finanzverteilung zwischen Land und
Kommunen. Die aus kommunaler Sicht glinstigste Posi-
tion haben die Kommunen in Baden-Wiirttemberg, Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz und Bayern inne. Hier ist
der kommunale Anteil der Einnahmen gréfer als jener
der Ausgaben.
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Zusammenfassung

o Die Struktur der kommunalen Haushalte ist von einer
Reihe unterschiedlicher externer Faktoren abhangig.
Zu diesen zdhlen die wirtschaftliche Lage, die demogra-
phische Entwicklung und die Struktur der kommuna-
len Ebene.

o Die wirtschaftliche Situation der Biirger und Unterneh-
men einer Region ist von wesentlicher Bedeutung fiir die
Haushaltslage der dortigen Kommunen. Um die regio-
nale Wirtschaftsstruktur und -kraft abzubilden, sind das
regionale Bruttoinlandsprodukt je Einwohner, die SGB-
II-Quote sowie die Kinderarmutsquote zentrale Indika-
toren.

o In Bezug auf die Wirtschaftskraft (gemessen am Pro-
Kopf-BIP) sind weiterhin erhebliche Unterschiede zwi-
schen West- und Ost-, aber auch zwischen Siid- und
Norddeutschland erkennbar. Zwar gibt es sowohl einige
wirtschaftsschwache Regionen in Westdeutschland als
auch umgekehrt einzelne wirtschaftsstarke Regionen in
Ostdeutschland. In der Summe zeigt sich aber auch auf
Kreisebene immer noch die ausgepragte Strukturschwa-
che der ostdeutschen Bundeslander.

o Mit Blick auf die SGB-II- und Kinderarmutsquoten wer-
den die Unterschiede zwischen Ost und West geringer.
Hintergrund dessen sind deutliche und nahezu flichen-
deckende Verbesserungen in Ostdeutschland, wahrend
sich die Problemregionen in Westdeutschland verfestigen.

o Die demographische Entwicklung hat sowohl direkte
fiskalische Konsequenzen fiir die Kommunen ({iber die
Finanzausgleichssysteme) als auch indirekte fiskalische
Auswirkungen (iiber die Nachfrage nach bestimmten
Leistungen und Infrastruktureinrichtungen).

o Die Veranderung der Bevolkerungsstruktur ist immer
eine Herausforderung fiir die kommunalen Finanzen,
egal ob es sich dabei um Bevélkerungszuwachs oder

-abnahme handelt. Wachsende stadtische Ballungs-
raume - tendenziell kreisfreie Stddte mit Hochschulen -
miissen ihre Angebote bei den Kitas und Schulen aus-
bauen und gewerbliche Infrastruktur fiir Firmenansied-
lungen bereitstellen. Auf der anderen Seite kampfen
schrumpfende Kommunen - meist im landlichen Raum
- mit der Aufrechterhaltung der Daseinsvorsorge.

Der Einfluss der Demographie auf die Kommunalhaus-
halte ergibt sich zudem nicht allein aus der bloflen Ein-
wohnerzahl; auch die Altersstruktur der Bevolkerung ist
von Bedeutung. Die verschiedenen Altersgruppen belas-
ten die Kommunalhaushalte unterschiedlich iiber die
Nachfrage nach altersspezifischen Leistungen und sie
tragen in unterschiedlichem Mafe iiber Steuern zu ihrer
Finanzierung bei.

Aus Sicht der Kommunalhaushalte sind Kinder unter
sechs Jahren die ,,teuerste® Altersgruppe. In den ver-
gangenen Jahren hat sich durch den Kita-Ausbau und
die Entlastung der Kommunen von den Kosten der
Altersarmut die ehedem bestehende Jugendlastigkeit
der Kommunalhaushalte weiter verstarkt.

Im Zuge statistischer Umstellungen (Zensus 2011) und
internationaler Migration haben Aussagekraft, Belast-
barkeit und Prognosefdhigkeit der Bevolkerungsstatis-
tiken allerdings nachgelassen. Dies betrifft mit Blick auf
den Zensus insbesondere die Vergleichbarkeit demo-
graphischer Kennzahlen iiber das Umstellungsjahr 2011
hinweg sowie im Hinblick auf anhaltende Migrations-
strome vor allem (aktuelle) Bevolkerungsprognosen.
Gewisse Vorsicht bei der Interpretation der Werte ist
also geboten. Gleichwohl gibt es keine Alternative zur
Verwendung der Daten zur Einwohnerzahl.

Auch die Gliederung der kommunalen Ebene ist von
Einfluss auf die Kommunalhaushalte und haushaltsba-
sierte Kennzahlen. Hinter dem Begriff , Kommune* ver-



bergen sich sechs verschiedene Kommunaltypen. Die
Gliederung der kommunalen Ebene ist in den dreizehn
Fldchenldndern hochst heterogen gestaltet. Oft gehen
mit den Unterschieden bei der Struktur auch Unter-
schiede in den jeweiligen Aufgaben der Kommunaltypen
einher. So sind die Aufgaben und damit die Ausgaben-
belastungen der Kommunen zwischen den Landern oft-
mals nur schwer vergleichbar.

Neben diesen allgemeinen Strukturunterschieden zwi-
schen den Lindern erschweren auch Gebietsreformen
Vergleiche liber die Zeit. Insbesondere in Ostdeutsch-
land kam es nach 1990 zu mehreren Fusionswellen
sowohl auf der Ebene der Kreise als auch der Gemein-
den. Die Ziele dieser landespolitisch hoch sensiblen
Mafnahmen liegen primar in der Starkung der Verwal-
tungskraft und Wirtschaftlichkeit. In Westdeutschland
wurden Kommunalfusionen nach 1978 weithin gemie-
den. Erst in jiingster Zeit ergriffen Rheinland-Pfalz und
Niedersachsen vorsichtige Initiativen. Infolge von Kom-
munalfusionen sinkt die Fallzahl kommunaler Einheiten
und die statistische Varianz nimmt ab.

1 Einleitung

Die Struktur der kommunalen Haushalte hinsichtlich der
Einnahmen, Ausgaben und letztlich der jahrlichen Salden
ist von einer Reihe unterschiedlicher Faktoren abhdngig.
Einige dieser Faktoren sind endogen, sind also durch die
Kommune selbst steuerbar. Andere hingegen entziehen sich
dem direkten Einfluss (vgl. Bogumil et al. 2014). Im Hin-
blick auf Letztere sind die Kommunen abhdngig von exter-
nen Entwicklungen und Entscheidungen. Solcherlei externe
Bedingungen konnen sich dabei sowohl positiv als auch
negativ auf die Kommunalhaushalte auswirken.

In welchem Mafe die Haushaltslage einer Kommune

durch eigene Entscheidungen verursacht ist oder aber
durch externe, nicht steuerbare Gegebenheiten, ist kaum
abschlieffend zu beantworten - schon gar nicht auf aggre-
gierter Ebene. Fiir eine sachgerechte Interpretation der
finanziellen Kennzahlen ist es jedoch unverzichtbar, die
vielfdltigen externen Einfliisse auf die Kommunalhaushalte
zu kennen. Im Rahmen dieses einfiihrenden Teils sollen
insbesondere die allgemeinen Zusammenhdnge zwischen
der regionalen Wirtschaftskraft, der demographischen Ent-
wicklung sowie der Struktur der kommunalen Ebene einer-
seits und der Finanzkraft der Kommunen andererseits
beschrieben werden.

Die Auspragungen dieser Rahmenbedingungen auf die
kommunale Finanzkraft sind regional hochst unterschied-
lich, einige dariiber hinaus auch im Zeitverlauf volatil. Von
besonderem Interesse sind daher deren Disparitdten sowie
Entwicklungstrends.



2 Wirtschaftskraft

Die regionale Wirtschaftskraft ist von wesentlicher Bedeu-
tung fiir die Haushaltslage der dortigen Kommunen. So
wirkt sich die lokale Wirtschaftsleistung maRgeblich auf

die Einnahmen- und Ausgabensituation aus: Einnahmesei-
tig hat eine gute Wirtschaftsstruktur iiber die Gewinne der
Unternehmen und die Einkommen der Biirger einen starken
Einfluss auf die Hohe der Gewerbe- und Einkommensteuer.
Andererseits schlagt sich ausgabenseitig eine schlechte
Wirtschaftsstruktur in h6heren Sozialausgaben nieder.

2.1 Bruttoinlandsprodukt

Der Zusammenhang zwischen Wirtschaftsstruktur und
Situation des Kommunalhaushalts ist am starksten bei der
Gewerbesteuer ausgepragt, bei der es sich (trotz Gewerbe-
steuerumlagen) grundsatzlich um eine Gemeindsteuer han-
delt. Je ertragreichere Gewerbebetriebe in einer Gemeinde
angesiedelt sind, umso wirtschaftsstdrker sie also ist, desto
mehr Gewerbesteuereinnahmen flieen in den Gemeinde-
haushalt.!

Im Gegensatz zur Gewerbesteuer wird die Einkommensteuer
nach dem Wohnort des Einkommensbeziehers auf die Kom-
munen verteilt und nicht nach dem Standort des jeweiligen
Unternehmens, bei dem die Einkommen generiert werden.
Von dieser Steuer profitieren also auch solche Kommunen,
die zwar nicht selbst tiber lokale Gewerbeansiedlungen ver-
fligen, dafiir aber Wohnort von Auspendlern sind. Dies
betrifft Umlandgemeinden im Einzugsbereich von wirt-
schaftlich starken Ballungszentren.

Die Hohe sdmtlicher Gewerbegewinne und (Arbeits-)Ein-
kommen eines Gebiets wird statistisch nicht erfasst.
Demzufolge muss fiir die Ermittlung der kommunalen
Wirtschaftskraft auf andere Indikatoren zuriickgegriffen
werden. Ein Indikator, der die Wirtschaftskraft umfas-

1 Allerdings besteht kein vollkommener, gleichgerichteter Zusammen-
hang zwischen Wirtschafts- und Steuerkraft. Vgl. Renzsch 2013.

send abbildet, ist das Bruttoinlandsprodukt (BIP), das den
Gesamtwert aller Giiter, sprich Waren und Dienstleistun-
gen, angibt, die innerhalb eines Jahres in einer Volkswirt-
schaft als Endprodukte hergestellt werden. Die Werte des
Bruttoinlandsprodukts liegen dabei nicht nur fiir die Ebene
des Staates, sondern auch regional untergliedert fiir die
Ebene der Bundesldander und der Kreise bzw. kreisfreien
Stadte vor und bieten damit einen guten Einblick in die
jeweilige Wirtschaftskraft vor Ort.>

Betrachtet man die Abbildung 1, so sind 2015 in Bezug auf
die Wirtschaftskraft weiterhin erhebliche Unterschiede
zwischen West- und Ostdeutschland zu erkennen. So bele-
gen samtliche ostdeutschen Flachenldnder nach wie vor
die unteren Rangplatze. Zudem liegt das durchschnittliche
BIP je Einwohner der westdeutschen Flachenldnder (38.552
Euro) um etwa 12.100 Euro bzw. 46 Prozent {iber dem durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Wert der ostdeutschen Flachen-
lander (26.453 Euro). Im Zeitvergleich haben sich die
Unterschiede etwas verringert: So lag das durchschnitt-
liche BIP je Einwohner der westdeutschen Flachenldnder
2010 noch um 48 Prozent hoher als dasjenige der ostdeut-
schen Lander. Die leichte wirtschaftliche Anndherung wird
auch anhand des Vergleichs zwischen dem westdeutschen
Fldchenland mit dem geringsten BIP je Einwohner (Schles-
wig-Holstein mit 30.134 Euro) und dem ostdeutschen Fla-

2 ,,Die origindre Berechnung der Bruttowertschépfung zu Herstel-
lungspreisen auf dem fiir die Bundes- und Ldnderrechnung iiblichen
Weg, also iiber Produktionswert und Vorleistungen, kann auf der
Kreisebene nur fiir einen Grofteil des produzierenden Gewerbes er-
folgen. In den anderen Wirtschaftsbereichen ist die statistische Da-
tenbasis nicht ausreichend, da die zum Teil als Stichproben gefiihrten
Fachstatistiken keine reprdsentativen Kreisergebnisse liefern oder
nicht in der erforderlichen fachlichen Gliederung aufbereitet wer-
den. Grundlage der Kreisberechnungen in diesen Bereichen sind die
in tiefer wirtschaftlicher Gliederung iiberwiegend origindr berechne-
ten Landeswerte der Bruttowertschdpfung, die mithilfe von Schliis-
selgrofen (z. B. Umsédtze, Lohne und Gehdlter, Erwerbstdtige) auf
die Regionaleinheiten aufgeteilt werden. Dabei wird unterstellt, dass
zwischen der Bruttowertschopfung eines Wirtschaftsbereichs und der
entsprechenden Schliisselgrofe eine starke positive Korrelation be-
steht (https://www.destatis.de/GPStatistik/servlets/MCRFileNode-
Servlet/RPHeft_derivate_00003215/P1023_200800_1j_K.pdf;jsession
id=E40A6C0D63191114DAE019F7BE7EA7E2).


https://www.destatis.de/GPStatistik/servlets/MCRFileNodeServlet/RPHeft_derivate_00003215/P1023_200800_1j_K.pdf;jsessionid=E40A6C0D63191114DAE019F7BE7EA7E2
https://www.destatis.de/GPStatistik/servlets/MCRFileNodeServlet/RPHeft_derivate_00003215/P1023_200800_1j_K.pdf;jsessionid=E40A6C0D63191114DAE019F7BE7EA7E2
https://www.destatis.de/GPStatistik/servlets/MCRFileNodeServlet/RPHeft_derivate_00003215/P1023_200800_1j_K.pdf;jsessionid=E40A6C0D63191114DAE019F7BE7EA7E2
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ABBILDUNG 1 BIP je Einwohner nach Liandern im Zeitvergleich 2010 und 2015 (in Tsd. Euro)

Entwicklung
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen der Lander, Reihe 1, Linderergebnisse Band 1 -

Bruttoinlandsprodukt, Bruttowertschépfung in den Landern der Bundesrepublik Deutschland 1991 bis 2016).

chenland mit dem hochsten Pro-Kopf-BIP (Sachsen mit
27.776 Euro) deutlich. So liegt Schleswig-Holsteins BIP je
Einwohner im Jahr 2015 lediglich um etwa 8 Prozent hoher
als der Wert Sachsens, wohingegen dies 2010 noch 13 Pro-
zent waren.

Die Reihenfolge der Lander blieb im Zeitverlauf iiberwie-
gend stabil. Die relativen Abstande zwischen Ost und West
sind minimal geschrumpft. Das Wachstum des durch-
schnittlichen BIPs je Einwohner der westdeutschen Fla-
chenldnder lag von 2010 auf 2015 bei ,,lediglich 15 Prozent,
dasjenige der ostdeutschen Flachenldnder hingegen etwas
hoher bei 17 Prozent (vgl. Abbildung 1). Ein AufschlieRen ist
dennoch auch mittelfristig nicht absehbar (IWH et al. 2011).

Neben den Ost-West-Unterschieden lassen sich auch deut-
liche Disparitdten zwischen Nord- und Stiddeutschland
erkennen. So fallt auf, dass die drei wirtschaftsstarksten
Flichenldnder - Bayern, Hessen und Baden-Wiirttemberg -
allesamt im Siiden liegen, wohingegen unter den drei wirt-
schaftsschwdchsten westdeutschen Flachenldndern mit
Niedersachsen und Schleswig-Holstein zwei nordliche Lan-
der vertreten sind. Schleswig-Holstein erreicht 2015 mit
seinem BIP je Einwohner in Hohe von 30.134 Euro sogar nur
knapp 70 Prozent des bayerischen Wertes (43.092 Euro).

Auf Ebene der Landkreise und kreisfreien Stadte sind die
Unterschiede - wie zu erwarten - deutlich grofer als auf
Landesebene (vgl. Tabelle 1). So lagen die Werte im Jahr
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20143 zwischen maximal 136.531 Euro je Einwohner in der
kreisfreien Stadt Wolfsburg (Niedersachsen) und minimal
14.945 Euro je Einwohner im Landkreis Siidwestpfalz
(Rheinland-Pfalz). Wolfsburg verfiigte 2014 also iiber ein
BIP je Einwohner, welches fast neunmal so hoch war wie
dasjenige des Landkreises Stidwestpfalz.4 Dies zeigt ein-
driicklich die beachtlichen kommunalen Disparitdten
innerhalb Deutschlands. Jene bestehen allerdings nicht nur
zwischen Kreisen und kreisfreien Stddten unterschiedlicher
Flachenldnder, sondern auch innerhalb dieser Lander. Dies
fallt ins Auge, wenn man die Spannweiten zwischen Maxi-
mal- und Minimalwerten in den einzelnen Flachenldndern
betrachtet (vgl. Tabelle 1). 2014 ist die Spannweite in Nie-
dersachsen am groften mit Werten zwischen besagten
136.531 Euro je Einwohner in Wolfsburg und 17.875 Euro je
Einwohner im Landkreis Osterholz. Auch wenn diese ext-
reme Disparitdt vorrangig auf die Sondersituation des Aus-
reiflers Wolfsburg mit dem dortigen Sitz des VW-Konzerns
zuriickzufiihren ist (auf Platz zwei folgt in Niedersachsen
Hannover mit nur noch 57.968 Euro je Einwohner und
damit weniger als der Hélfte des Wolfsburger Wertes), sind
derartige Unterschiede der kommunalen Wirtschaftskraft
innerhalb eines Bundeslandes enorm. Ahnlich grof sind sie
beispielsweise auch in Bayern mit Ingolstadt einerseits und
dem Landkreis Bayreuth andererseits (123.014 versus 18.835
Euro je Einwohner). Wie Wolfsburg profitiert auch Ingol-

3 Fiir die Kreise und kreisfreien Stddte liegt das BIP je Einwohner zum
Zeitpunkt der Verdffentlichung erst fiir das Jahr 2014 vor.

4 Inden Folgejahren ab 2015 diirfte der Wert in Wolfsburg aufgrund des
Diesel-Skandals bei VW geringer ausfallen.
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TABELLE 1 Disparitaten des BIPs je Einwohner auf Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte 2014

Bundes- Durch- Kreis Maximal- Kreis Minimal- Spann- Relation
land schnitt werte werte weite

BB 25419 € Potsdam, Kreisfreie Stadt 37.506 € Markisch-Oderland, Landkreis 18.360 € 19.146 € 2,0
BW 40.964 € Stuttgart, Landeshauptstadt, Kreisfreie Stadt 79.313€ Calw, Landkreis 26.276€ 53.037€ 3,0
BY 41.646 € Ingolstadt, Kreisfreie Stadt 123.014 € Bayreuth, Landkreis 18.835€ 104.179€ 6,5
HE 41.825€ Frankfurt am Main, Kreisfreie Stadt 92.367 € Rheingau-Taunus-Kreis 23.443€ 68.924 € 89
MV 24.012€ Kreisfreie Stadt Schwerin, Landeshauptstadt 35.811€ Landkreis Ludwigslust-Parchim 20.547 € 15.264 € 1,7
NI 31.824€ Wolfsburg, Kreisfreie Stadt 136.531€ Osterholz, Landkreis 17.875€ 118.656 € 7.6
NW 35.947 € Dusseldorf, Kreisfreie Stadt 77.555€ Bottrop, Kreisfreie Stadt 19.978 € 57.577€ 3,9
RP 31.895€ Ludwigshafen am Rhein, Kreisfreie Stadt 74.828 € Sudwestpfalz, Landkreis 14.945 € 59.883€ 5,0
SH 29.331€ Kiel, Landeshauptstadt, Kreisfreie Stadt 44.274€ Plon, Landkreis 18.968 € 25.306 € 2,3
SL 33.817€ Saarbriicken, Regionalverband 43.345€ St.Wendel, Landkreis 23.081€ 20.264 € 1,9
SN 26.807 € Dresden, Kreisfreie Stadt 34.506 € Erzgebirgskreis 20.388 € 14.118 € 1,7
ST 24.600€ Magdeburg, Kreisfreie Stadt 32.025€ Mansfeld-Stidharz, Landkreis 18.224 € 13.801€ 1,8
TH 25.471€ Eisenach, Kreisfreie Stadt 38.445€ Altenburger Land, Kreis 19.065 € 19.380€ 2,0

Quelle: Statistisches Bundesamt (Regionalstatistik. Bruttoinlandsprodukt/Bruttowertschépfung (WZ 2008) -

Jahressumme - regionale Tiefe: Kreise und krfr. Stadte).

stadt dabei in starkem Maf3e von dem dort ansdssigen
Autobauer. Allerdings stellt Ingolstadt im bayernweiten
Vergleich keinen derartigen Ausreifer wie Wolfsburg inner-
halb Niedersachsens dar, da sich in Bayern die folgenden
Plitze zwei und drei (Landkreis Miinchen mit fast 100.000
Euro und Schweinfurt mit rund 94.000 Euro je Einwohner)
zumindest in einer dhnlichen GréRenordnung befinden.

Auffallig ist schlieRlich, dass die klare Ost-West-Trennung
beim BIP je Einwohner, die man auf der Ebene der Lander
noch erkennen konnte, auf Ebene der Kreise und kreisfreien
Stadte etwas aufgebrochen wird. So liegen im deutschland-
weiten Vergleich die drei Landkreise mit dem niedrigsten
BIP je Einwohner allesamt in Rheinland-Pfalz, also einem
westdeutschen Flachenland (Siidwestpfalz, Kusel, Rhein-
Pfalz-Kreis mit Werten des BIP je Einwohner zwischen
14.945 und 16.217 Euro). Demgegeniiber liegt der ostdeut-
sche Landkreis mit dem niedrigsten Wert (Mansfeld-Siid-
harz in Sachsen-Anhalt) immerhin schon bei 18.224 Euro
je Einwohner.

2.2 SGB-II-Quote

Umgekehrt zur Wirtschaftskraft stellt die Hohe der Arbeits-
losigkeit in einer Kommune einen relevanten Indikator fiir
strukturelle Probleme der regionalen Wirtschaft dar. Uber
die mit hoher Arbeitslosigkeit verbundenen erhdhten Sozi-
alausgaben, insbesondere die Grundsicherungsleistungen
nach dem SGB II, wirkt sich dies auch auf die Kommunal-
haushalte aus.
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Leistungen nach dem SGB Il umfassen neben dem vom
Bund gezahlten Arbeitslosengeld II noch einige weitere,
(grostenteils) kommunal zu tragende Leistungen, wie z. B.
die Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU), Schuldner-
beratungen oder auch die Erstausstattung von Wohnungen.
Insbesondere der kommunale Anteil an den KdU belastet
die Kommunen in starkem MafRe (Geiller und Niemann
2015: 102 ff.).

Die SGB-II-Quote kann in einem weiterem Sinne auch als
Indikator der allgemeinen Sozialstruktur einer Gemeinde
gelten. Die sich daraus ergebenden Belastungen fiir die
Kommune erstrecken sich auch auf weitere Leistungsbe-
reiche jenseits des SGB II selbst, wie z. B. die Gebiihrenfrei-
stellung in den Kitas.

Die durchschnittliche SGB-II-Quote aller Flachenlander
liegt im Jahr 2015 bei 8,5 Prozent. Auf Ebene der Lander lie-
gen die Werte sehr disparat zwischen 4,0 Prozent (Bayern)
und 14,7 Prozent (Sachsen-Anhalt). Die SGB-II-Quote ist
damit in Sachsen-Anhalt mehr als drei Mal so hoch wie in
Bayern.

Wie schon beim BIP je Einwohner zeigen sich auch mit
Blick auf die SGB-II-Quoten deutliche Ost-West-Unter-
schiede (vgl. Abbildung 2). So liegen die westdeutschen
Flachenlander 2015 mit einer durchschnittlichen Quote
von 7,9 Prozent klar unterhalb der ostdeutschen Flachen-
ldnder (11,9 Prozent). Zudem verfiigen durchgiangig west-
deutsche Flachenldnder (Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Rheinland-Pfalz) iiber die drei niedrigsten SGB-1I-Quo-
ten, die drei hochsten Quoten finden sich hingegen aus-
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ABBILDUNG 2 SGB-1I-Quoten 2010 und 2015 auf Ebene der Lander (in Prozent)
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nahmslos in ostdeutschen Liandern (Sachsen-Anhalt,
Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg). Eine klare
Trennung zwischen Ost und West (wie beim BIP je Einwoh-
ner) gibt es mit Blick auf die SGB-II-Quoten 2015 aller-
dings nicht mehr: Mit 9,6 Prozent weist Thiiringen, das
ostdeutsche Flachenland mit dem niedrigsten Wert, eine
geringere Quote auf als die drei westdeutschen Lander
Nordrhein-Westfalen (11,4 Prozent), das Saarland (10,4
Prozent) und Schleswig-Holstein (9,7 Prozent).

Dies sah 2010 noch anders aus: Zum einen lagen die Werte
insgesamt auf einem viel hoheren Niveau. Zum anderen war
die durchschnittliche SGB-I1I-Quote ostdeutscher Flachen-
lander fast doppelt so hoch wie diejenige der westdeutschen
Lander (14,0 versus 7,9 Prozent), die hochsten SGB-II-Quo-
ten waren allesamt in den ostdeutschen Flichenldndern zu
finden und zwischen Nordrhein-Westfalen (10,9 Prozent)
als dem westdeutschen Land mit der hochsten Quote und
Thiiringen (11,4 Prozent), dem ostdeutschen Land mit der
niedrigsten Quote, lag immerhin noch ein halber Prozent-
punkt. Auffillig ist, dass zwischen 2010 und 2015 in allen
ostdeutschen Flachenldandern die SGB-II-Quoten massiv
zuriickgegangen sind. Neben wirtschaftlichen Erfolgen sind
wohl aber auch demographische Entwicklungen, wie z. B.
steigende Verrentungszahlen, hinter diesem Trend zu ver-
muten. In Westdeutschland blieb die Quote demgegeniiber
im Schnitt stabil. In Nordrhein-Westfalen und dem Saar-
land wuchsen die Werte teils erheblich, in Baden-Wiirttem-
berg und Bayern verbesserten sich die Werte demgegentiber
wahrnehmbar. Zwischen Ost- und Westdeutschland hat es
damit im Verlauf der vergangenen fiinf Jahre mit Blick auf
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die jeweiligen SGB-II-Quoten eine deutliche Anndherung
der Verhaltnisse gegeben.

Auf Ebene der Landkreise und kreisfreien Stddte ist die
Diversitdt der Werte wiederum hoher als auf Ebene der
Lander (vgl. Tabelle 2). So liegen die Werte 2015 insgesamt
zwischen 1,1 Prozent in Eichstdtt (Bayern) und 23,1 Pro-
zent in Gelsenkirchen (Nordrhein-Westfalen). Das ent-
spricht einem Faktor von 21. Auf Platz 2 und 3 der hochsten
SGB-1I-Quoten folgen die kreisfreie Stadt Offenbach am
Main (Hessen) mit 19,2 Prozent sowie der Landkreis Ucker-
mark (Brandenburg) mit 18,9 Prozent. Die Betrachtung die-
ses Negativtrios offenbart, dass zumindest eine dieser drei
kreisfreien Stddte/Kreise in Westdeutschland liegt. Auch
wenn also das Niveau des SGB-1I-Bezugs in Ostdeutschland
im Schnitt iiber dem in Westdeutschland liegt, zeigt sich,
dass es auch in Westdeutschland Stadte oder Regionen mit
massiven soziookonomischen Problemlagen gibt.

Betrachtet man zusdtzlich noch die Spannweiten zwischen
den Minimal- und Maximalwerten in den einzelnen Landern,
so wird deutlich, dass die Situation in einigen Landern sehr
viel homogener ist als in anderen. So liegen in Mecklen-
burg-Vorpommern und Sachsen (vgl. Tabelle 2) die bei-
den Pole nur 6,3 bzw. 6,6 Prozentpunkte auseinander.
Nordrhein-Westfalen weist demgegeniiber eine Spann-
weite von immerhin 18,5 Prozentpunkten auf (mit 4,7 Pro-
zent in Coesfeld und 23,1 Prozent in Gelsenkirchen), was
auf eine grofle Heterogenitdt der Sozialstruktur inner-

halb Nordrhein-Westfalens schliefen ldsst. Betrachtet man
jedoch statt der Spannweite die jeweiligen Relationen zwi-
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TABELLE 2 Disparititen der SGB-II-Quote auf Ebene der Kreise/kreisfreien Stadte (2015)

Bundes- Durch- Gemeinde Maximal- Gemeinde Mininmal-  Spannweite  Relation
land schnitt (%) werte (%) werte (%)  (%-Punkte)

BB 11,4 Uckermark, LK 18,9 Potsdam-Mittelmark 58 131 3,2
BW 4,9 Pforzheim 11,8 Biberach, LK 2,5 9,3 4,7
BY 4,0 Schweinfurt 12,6 Eichstatt, LK 11 11,5 11,4
HE 8,4 Offenbach am Main 19,2 Vogelsbergkreis, LK 5,0 14,3 3,9
MV 13,4 Schwerin 16,2 Ludwigslust-Parchim, LK 10,0 6,3 1,6
NI 9,0 Wilhelmshaven 18,2 Emsland 4,9 183 37
NW 11,4 Gelsenkirchen 231 Coesfeld 4,7 18,5 4,9
RP 6,8 Pirmasens 16,7 Trier-Saarburg 3,2 13,5 53
SH 9,7 Kiel 16,6 Stormarn 53 11,4 3,2
SL 10,4 Regionalverband Saarbriicken 15,6 St. Wendel 53 10,4 3,0
SN 11,2 Leipzig 15,2 Erzgebirgskreis 8,6 6,6 1,8
ST 14,7 Halle (Saale) 18,3 Bérde 9.8 8,6 1,9
TH 9,6 Gera 15,7 Hildburghausen 49 10,8 3,2

Quelle: Wegweiser Kommune.

schen hochstem und niedrigstem Wert, so ist Bayern am
heterogensten mit einer elf Mal so hohen SGB-II-Quote in
Schweinfurt im Vergleich zum Landkreis Eichstatt.

Insgesamt erscheinen die ostdeutschen Flachenldander
deutlich homogener (wenn auch tendenziell homogen
schlechter) als die westdeutschen. Lediglich Brandenburg
stellt mit einer Spannweite von 13,1 Prozentpunkten einen
auffdlligen Ausreifter dar, was auf wenige wirtschaftsstarke
Kreise im direkten Berliner Umland zuriickzufiihren ist (so
bspw. Potsdam-Mittelmark, Dahme-Spreewald und Tel-
tow-Fldming). Bei der geringen Varianz der ostdeutschen
Werte ist allerdings auch mitzuberiicksichtigen, dass die
Anzahl an Kreisen und kreisfreien Stadten in Ostdeutsch-
land infolge zahlreicher Fusionen mittlerweile vergleichs-
weise gering ist.

2.3 Kinderarmut

Kommunen mit hohen SGB-II-Quoten sehen sich im Allge-
meinen auch mit einer hohen Kinderarmutsquote konfron-
tiert, sprich mit Kindern, die entweder selbst arm sind oder
zumindest Armut in ihrem ndheren Umfeld erfahren. Sol-
che Armutserfahrungen von Kindern wirken sich nachweis-
lich negativ auf ihre weitere Entwicklung und Bildung aus
und haben tiberproportional hdufig sozialpadagogische
UnterstiitzungsmafRnahmen, wie z. B. die sogenannten
,Hilfen zur Erziehung® (HzE) zur Folge (Fendrich, Poth-
mann und Tabel 2016: 21; Groos und Jehlen 2015). Bei den
Erziehungshilfen handelt es sich um kommunal zu tra-
gende Leistungen. Bundesweit beliefen sich diese 2015 auf
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gut zehn Milliarden Euro.> Kommunen mit besonders hohen
(Kinder-)Armutsquoten haben demzufolge {iblicherweise
auch deutlich hohere Ausgaben im Bereich der HzE zu leis-
ten als Kommunen mit einer glinstigeren Sozialstruktur.

2015 erhalten in den Flachenldndern 14,4 Prozent der Kin-
der unter 15 Jahren selbst - oder indirekt durch die Bedarfs-
gemeinschaft - Sozialgeld nach SGB II (vgl. Abbildung 3).
Ebenso wie bei der ,,normalen“ SGB-II-Quote fiir die
gesamte Bevolkerung unter 65 Jahren gibt es auch bei der
Kinderarmutsquote erhebliche Unterschiede zwischen den
einzelnen Landern. Die Kinderarmutsquoten liegen zudem
insgesamt deutlich héher als die reinen SGB-II-Quoten.®
Die Spanne liegt dabei zwischen 7,2 Prozent in Bayern und
24,2 Prozent in Sachsen-Anhalt. Wahrend also in Bayern im
Schnitt ,,nur jedes 14. Kind arm ist, trifft dies in Sachsen-

5  Die Ausgaben steigen zwischen 2005 und 2015 von 5,7 Milliarden Euro
auf 10,3 Milliarden Euro. Enthalten sind darin die Ausgaben fiir Hilfen
zur Erziehung, Eingliederungshilfe fiir seelisch behinderte Kinder
und Jugendliche, Hilfen fiir junge Volljdhrige und Inobhutnahmen
(vgl. Statistisches Bundesamt. Statistik der Kinder- und Jugendhilfe
der Jahre 2005 und 2015).

6  Die grundsatzlich hoheren Werte der Kinderarmutsquote im Vergleich
zur SGB-1I-Quote lassen sich auf zwei Aspekte zuriickfiihren: Zum
einen erhohen Kinder tendenziell das Armutsrisiko, indem sie das
Pro-Kopf-Haushaltseinkommen senken bzw. den Bedarf steigern
und gerade im jungen Alter bei einer ungeniigenden Anzahl von
Betreuungspldtzen die Erwerbsmdglichkeiten der Elternteile ein-
schranken. Zudem zeigen Studien, dass ,,weniger Kinder im Haus-
halt“ zu den Faktoren zdhlen, die den Ausstieg aus dem SGB-1I-Be-
zug begiinstigen (Miiller et al. 2017: 13). Zum anderen unterscheiden
sich die beiden Quoten etwas in ihrer Konzeption: So enthalten die
SGB-II-Quoten nur die Leistungsberechtigten, der Kinderarmutsin-
dikator hingegen auch Nichtleistungsberechtigte. Bei jenen han-
delt es sich um Kinder, die zwar z. B. durch entsprechend hohe Un-
terhaltsleistungen nicht selbst leistungsberechtigt sind, allerdings in
einer Bedarfsgemeinschaft aufwachsen und auf diese Weise Armut in
ihrem ndchsten Umfeld erfahren.
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ABBILDUNG 3 Kinderarmutsquoten 2010 und 2015 auf Ebene der Lander (in Prozent)

Entwicklung
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Quelle: Wegweiser Kommune.

Anbhalt auf fast jedes vierte zu. Zwar liegen die Kinderar-
mutsquoten in Ostdeutschland im Durchschnitt wiederum
deutlich hoher als diejenigen in Westdeutschland (18,7 ver-
sus 13,6 Prozent). Allerdings sind die Unterschiede nicht
ganz so stark ausgepragt wie bei der SGB-II-Quote. Die drei
Flachenlander mit den niedrigsten Werten sind erneut Bay-
ern, Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz. Unter den
drei Landern mit den hochsten Werten ist - neben Sachsen-
Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern - mit Nordrhein-
Westfalen jedoch auch ein westdeutsches Land vertreten.

Auffillig ist dariiber hinaus auch die Entwicklung seit 2010.
Wahrend sich in allen ostdeutschen Flachenldandern die
Kinderarmutsquoten reduziert haben, sind sie in den west-
deutschen Fldichenldndern im Durchschnitt sogar minimal
gestiegen. Lediglich fiir Bayern und Baden-Wiirttemberg ist
ein leichter Riickgang zu verzeichnen. Wiederum diirften
wohl mit Blick auf die ostdeutschen Flachenldnder unter
anderem auch demographische Effekte fiir den starken
Riickgang mit verantwortlich sein.

Betrachtet man hier nun - neben den Landesdurchschnitts-
werten - auch die Werte auf Ebene der Landkreise und
kreisfreien Stadte, treten die bereits bekannten Ausreifler
auf (vgl. Tabelle 3). Der Landkreis bzw. die kreisfreie Stadt
mit den extremsten Quoten sind wiederum Eichstatt in
Bayern (2,1 Prozent) und Gelsenkirchen in Nordrhein-West-
falen (39,1 Prozent). Angesichts der bereits thematisierten,
etwas schwdcher ausgepragten Ost-West-Unterschiede bei
diesem Indikator ist es interessant zu sehen, dass von den
drei Landkreisen/kreisfreien Stadten mit den hochsten

| BertelsmannStiftung

Kinderarmutsquoten (Gelsenkirchen mit 39,1 Prozent,
Offenbach am Main mit 34,3 Prozent sowie Essen mit
32,8 Prozent) keine in Ostdeutschland liegt.

Auch die Spannweiten zwischen den Minimal- und Maxi-
malwerten der einzelnen Lander sind noch einmal deut-
lich groRer als bei den SGB-1I-Quoten. So gibt es keine
Spannweiten mehr im einstelligen Bereich. Lediglich Meck-
lenburg-Vorpommern und Sachsen liegen mit einer Spann-
weite von 10,7 bzw. 11,0 Prozentpunkten knapp dariiber.
Das andere Ende der Verteilung wird demgegeniiber von
Niedersachsen, Hessen und Nordrhein-Westfalen besetzt,
deren Spannweiten bei 24,2, 25,8 und 31,2 Prozentpunkten
liegen. Insbesondere die letztgenannte Spannweite von
mehr als 30 Prozentpunkten ist bemerkenswert, zeigt sie
doch die extrem starken soziookonomischen Disparitaten
innerhalb Nordrhein-Westfalens. Betrachtet man jedoch
die internen Relationen, steht wiederum Bayern an der
Spitze mit einer elf Mal hdheren Kinderarmutsquote in
Schweinfurt verglichen mit dem Landkreis Eichstatt.

Unterschiede zeigen sich jedoch nicht nur in den Spannwei-
ten, sondern auch in der Verteilung der Werte. So weisen
mehr als drei Viertel der bayerischen und baden-wiirttem-
bergischen Kommunen Kinderarmutsquoten im einstelligen
Bereich auf. Bei den Kommunen in Niedersachsen liegt
dieser Anteil nur noch bei etwa 13 Prozent und in Nordrhein-
Westfalen bei ca. 8 Prozent. In Sachsen, Sachsen-Anhalt
und Mecklenburg-Vorpommern liegen schlieflich bereits
die Minimalwerte im zweistelligen Bereich mit 13,0, 15,4
und 16,3 Prozent.
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TABELLE 3 Disparititen der Kinderarmutsquoten auf Ebene der Kreise/kreisfreien Stadte (2015)

Bundes- Durch- Gemeinde Maximal-
land schnitt (%) werte (%)
BB 17,3 Frankfurt (Oder) 30,2
BW 84 Mannheim 22,0
BY 7,2 Schweinfurt 23,2
HE 14,9 Offenbach am Main 34,3
MV 21,9 Rostock 27,0
NI 15,4 Wilhelmshaven 32,7
NW 19,2 Gelsenkirchen 39,1
RP 12,2 Pirmasens 29,0
SH 16,2 Kiel 30,7
SL 18,7 Regionalverband Saarbriicken 27,9
SN 16,9 Leipzig 24,0
ST 24,2 Halle (Saale) 32,5
TH 16,1 Gera 25,8

Quelle: Wegweiser Kommune.

2.4 Zwischenfazit

Gute wirtschaftliche Rahmenbedingungen zeichnen sich
durch eine hohe lokale Wirtschaftskraft (gemessen am BIP
je Einwohner) sowie geringe sozio6konomische Problem-
lagen (gemessen an der SGB-1I- und Kinderarmutsquote)
aus. Diese spiegeln sich entsprechend in hohen Steuer-
einnahmen bzw. geringen Sozialausgaben der Kommunen
wider. Bei der Betrachtung von Pro-Kopf-BIP, SGB-II- und
Kinderarmutsquote fallen bereits auf Linderebene grofie
Disparitdten auf. Auf Ebene der Kreise und kreisfreien
Stadte sind jene massiv, selbst innerhalb der Lander.

Solche Disparitdten existieren jedoch nicht (mehr) nur
mit Blick auf die Himmelsrichtung. In Bezug auf die Wirt-
schaftskraft sind zwar gewisse Anndherungen zwischen
Ost- und Westdeutschland beobachtbar, eine komplette
Angleichung ist aber nicht zu erwarten. Demgegeniiber
ndhern sich in Bezug auf SGB-1I- und Kinderarmutsquote
die Landeswerte sichtbar an. Solche Aggregate {iberdecken
allerdings die lokalen Problemlagen, z. B. des Ruhrgebiets.
Zu welchem Anteil die Verbesserung in Ostdeutschland
eine Folge wirtschaftlicher Erholung oder Wanderung und
Demographie ist, kann an dieser Stelle nicht abschliefend
geklart werden.

Die Groflenordnung der bundesweiten Disparitdten in Wirt-
schaftskraft und sozialer Lage gibt jedoch Anlass zur Sorge.
Es besteht die Gefahr, dass sich die Entwicklung von Regio-
nen und die Lebensbedingungen der dort ansassigen Men-
schen immer weiter voneinander entkoppeln.
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Gemeinde Mininmal-  Spannweite  Relation
werte (%) (%-Punkte)
Potsdam-Mittelmark, LK 8,0 22,2 3.8
Hohenlohekreis, LK 4,2 17,8 52
Eichstatt, LK 2,1 211 11,0
Hochtaunuskreis, LK 8,5 25,8 4,0
Rostock, LK 16,3 10,7 17
Emsland, LK 8,5 24,2 38
Coesfeld, LK 7,9 31,2 4,9
Trier-Saarburg, LK 54 23,6 54
Stormarn, LK 8,7 22 3,5
St. Wendel, LK 94 18,5 3,0
Erzgebirgskreis, LK 13,0 11 1,8
Borde, LK 15,4 17,1 21
Eichsfeld, LK Hildburghausen, LK 8,6 17,2 3,0

| BertelsmannStiftung

Die kommunalen Finanzausgleiche haben den Zweck, die
fiskalischen Konsequenzen dieser Disparitdten fiir die
Kommunen auf der Einnahmen- und Ausgabenseite zu
verringern. Die sozialen und wirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen schlagen sich in der Folge nicht eins zu eins
in den lokalen Haushalten nieder. Nichtsdestotrotz bewir-
ken die Finanzausgleiche keine vollstandige Angleichung.
Zudem stoflen sie an Grenzen in denjenigen Flachenldn-
dern, deren Rahmenbedingungen homogen schlecht sind.



3 Demographie

Die demographische Entwicklung beschreibt Auspragung
und Verdanderung der Bevolkerung in Zahl und Struktur.

Diese Entwicklungen haben Konsequenzen fiir die Finan-
zierung der Kommunen, aber auch fiir die Nachfrage nach

TEXTBOX 1 Zensus 2011

Erstmals nach dem Jahr 1987 fand im Jahr 2011 (Stichtag 9. Mai
2011) wieder eine Volkszahlung statt. In der Zwischenzeit wurde
die Bevolkerung auf Basis der amtlichen Register lediglich fortge-
schrieben. Uber die Zeit wich die tatsachliche Bevélkerung daher
immer starker von der amtlich erfassten ab. Der Zensus 2011 war
nicht allein der erste gesamtdeutsche, sondern wurde auch erst-
mals nach europaweit einheitlichen Kriterien umgesetzt.

Ziel war es, die tatsachliche Bevolkerungszahl nach soziodemo-
graphischen Merkmalen (z. B. Alter, Geschlecht, HaushaltsgroRe,
Staatsangehdrigkeit, Bildung) und Lebenssituation (z. B. Erwerbs-
lage, Religion, Wohnraum) festzustellen (§ 7 Abs. 4 Zensusgesetz).

In Deutschland wurde der rechtliche Rahmen mit dem Zensusge-
setz geschaffen. Ein wesentlicher Unterschied zu friiheren Volks-
befragungen war, dass direkte Befragungen in den Haushalten nur
erganzend durchgefiihrt werden sollten. Primér sollten die Infor-
mationen auf der Auswertung der Melderegister und anderer Ver-
waltungsregister beruhen.

Das Zensusgesetz sah zwei unterschiedliche Verfahren der Daten-
erhebung vor: Gemeinden bis 10.000 Einwohner gewannen ihre
Einwohnerzahlen anhand ihrer Meldedaten. Lediglich bei Unklar-
heiten sollten einzelne Einwohner kontaktiert werden. In Gemein-
den ab 10.000 Einwohnern sollte im Gegensatz dazu eine stichpro-
benartige Haushaltebefragung durchgefiihrt werden, um daraus
eine statistische Schatzung der tatsachlichen Einwohnerzahl abzu-
leiten.

bestimmten Leistungen und Infrastrukturen. Im Zuge sta-
tistischer Umstellungen (primdr Zensus 2011) und inter-
nationaler Migration haben Aussagekraft und Belastbarkeit
der zugrunde liegenden Bevolkerungsstatistiken nachge-

Die Ergebnisse des Zensus 2011 zur Einwohnerzahl wurden am
31. Mai 2013 veroffentlicht. Es ergab sich fiir Deutschland eine
gegenUliber der bisherigen Bevolkerungsfortschreibung um 1,8
Prozent geringere Zahl. 62 Prozent der Gemeinden verloren Ein-
wohner gegenliber den bis dahin geltenden Zahlen, 36 Prozent
gewannen Einwohner hinzu. Bei rund 2 Prozent gab es keine
wesentlichen Unterschiede. Uberraschend verloren Gemeinden
bis zur Grenze von 10.000 Einwohnern deutlich weniger als gro-
Bere Gemeinden. Trotz langjahriger methodischer Vorarbeiten
wurden offensichtlich groBere Kommunen aufgrund des anderen
Verfahrens zur Einwohnerfeststellung relativ benachteiligt. Im
Detail sind die methodischen Ursachen jedoch nicht eindeutig
feststellbar (Christensen und Christensen 2015).

Die im Einzelfall groBen und nicht erklarbaren Einwohnerver-
luste flihrten zu erheblichem Unwillen unter den Kommunen und
zogen die Glaubwirdigkeit des Zensus in Zweifel. Insgesamt 850
Gemeinden legten Widerspruch gegen die Ergebnisse ein. Denn
die Ergebnisse des Zensus 2011 haben iber den kommunalen und
Landerfinanzausgleich direkte finanzielle Konsequenzen (Rag-
nitz 2011: 426). Insbesondere die Stadtstaaten Berlin und Ham-
burg verzeichneten einen sprunghaften Einwohnerverlust und
dadurch Minderungen bzw. gar Riickzahlungen im Landerfinanz-
ausgleich. Fur Berlin betrugen die Verluste knapp eine halbe Mil-
liarde Euro pro Jahr (Bundesverfassungsgericht 2015). Die Stadt
reichte 2015 Klage beim Bundesverfassungsgericht ein, ankniip-
fend an die ungeeignete und benachteiligende methodisch-statis-
tische Grundlage.

Die Ergebnisse des Zensus haben Konsequenzen fiir eine Vielzahl

weiterer amtlicher Statistiken, soweit diese die Bevolkerungszahl
heranziehen. Der nachste Zensus ist fiir das Jahr 2021 geplant.
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lassen (Grofe-Starmann et al. 2015). Frithere Prognosen
sind iiberholt, Zeitreihen teils nicht mehr moglich. Da aber
insbesondere Einwohnerzahl und Altersstruktur von hohem
Einfluss auf die Kommunalhaushalte sind, wird auf deren
Auswirkungen an dieser Stelle dennoch eingegangen.

3.1 Einwohnerzahl

Die Verteilung der Mittel iiber den Bund-Lander-Finanz-
ausgleich und ebenso tiber die verschiedenen kommunalen
Finanzausgleichssysteme kniipfen an der Einwohnerzahl
der betreffenden Gebietskorperschaften an. Grundsatzlich
bedeutet daher ein Zuwachs an Einwohnern einen Zuwachs
an Zuweisungen aus dem Finanzausgleich; Schrumpfung
einen Verlust. Linder und Kommunen, welche sich auf
einem anhaltenden Schrumpfungskurs befinden, verlieren
somit bereits aus dieser Finanzierungsquelle bestandig an
Mitteln, was die Haushalte unter Druck setzt. Weitere Ver-
luste resultieren ggf. aus geringeren Einkommensteuerein-
nahmen und sinkenden Umsadtzen lokaler Unternehmen.
SchlieRlich ergeben sich noch zusdtzliche fiskalische Nach-
teile schrumpfender Kommunen in Bezug auf Auslastung
und Unterhalt der technischen Infrastruktur. Grundsdtzlich
ldsst sich festhalten, dass die Anpassung einer Kommune
an ein neues Einwohnerniveau oder eine andere Alters-
struktur Kosten verursacht und den Haushalt belastet (Cull-
mann 2015).

Die Debatte um Schrumpfung prdgte die vergangene Dekade
(vgl. ILS 2015; Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
2007). Zwischen 2000 und 2010 sind primar die ostdeutschen
Lander geschrumpft, wahrend in Westdeutschland die Ein-
wohnerzahl nahezu stabil blieb (vgl. Tabelle 4). Zeitreihen
Uber das Jahr 2011 hinaus sind, ebenso wie Prognosen, in-
folge des Zensus nicht mehr moglich. In besagter Dekade
verlor Sachsen-Anhalt 11 Prozent der Bevolkerung, das
Flachenland Bayern gewann 3 Prozent hinzu. Diese Veran-
derungen sind nicht zuletzt Folge der wirtschaftlichen Ent-
wicklung und der damit verbundenen Anreizstrukturen fiir
Wanderungsbewegungen von Arbeitnehmern. Tabelle 4
enthdlt ebenso die Einwohnerentwicklung fiir die vier an
den Zensus anschlieffenden Jahre. Im Unterschied zur vor—
hergehenden Dekade verzeichnete in dieser Zeit nur ein
Land (Sachsen-Anhalt) eine Schrumpfung. Zwdlf der 13
Lander wuchsen.
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TABELLE 4 Bevolkerungsentwicklung der Lander

inszesamt insgesamt Verdnde-  Verdnderung
§010 23000 rung2010 2015 zu2011
zu 2000 nach Zensus
Bayern 12.538.696 12.230.255 3% 3%
Baden-
Wirttemberg 10753880 10.524.415 2% 3%
el 2.834.259  2.789.761 2% 2%
Holstein
Hessen 6067.021  6.068.129 0% 3%
Niedersachsen 7.918.293 7.926.193 0% 2%
el 17.845154 18009.865  -1% 2%
Westfalen
Rheinland-Pfalz  4.003.745  4.034.557 -1% 2%
Brandenburg 2503273  2.601.962 -4% 1%
Sachsen 4149477 4425581 -6% 1%
\“;'ec"'e"b”rg' 1.642.327  1.775.703 -8% 0%
‘orpommern
Thiiringen 2235025  2.431.255 -8% 0%
Sachsen-Anhalt 2335006 2615375  -11% -1%
westdt. FL 62.978.615  62.651.878 1% 3%
ostdt. FL 12.865.108 13.849.876 -7% 0%
Lzl 81.751.602 82.259.540 -1% 2%
insges.

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der
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Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass diese Trends
anhalten. Die aktuelle demographische Diskussion wird
jedoch {iberlagert durch verschiedene Facetten der Migra-
tion. Innerstaatlich ist eine Wanderung - im Grunde aller
Altersgruppen - in die stadtischen Zentren zu beobachten.
Jiingere zieht es infolge von (Hochschul-)Bildungswande-
rung in die Stadte. Im Gegensatz zu fritheren Zeiten findet
aber auch die Familiengriindung zunehmend innerstadtisch
statt. Hinzu treten steigende Geburtenraten und nicht
zuletzt suchen auch hohere Altersgruppen die stadtisch
vorhandene Infrastruktur.? International ist eine zuneh-
mende Migration {iber die EU-Freiziigigkeit zu beobachten
sowie in den Jahren 2014 und 2015 {iber Asyl (Statistisches
Bundesamt 2017). Auch diese Wanderung kumuliert in den
Grofstadten. Die positiven Entwicklungen der Lander-
aggregate verdecken daher in vielen Fadllen zunehmende
Differenzen zwischen ldndlichen und stadtischen Regionen.

7  Die Geburtenrate stieg im Verlauf der Jahre 2009 bis 2015 signifikant
von 1,356 auf 1,499 Kinder pro Frau (Altersgruppe 15 bis unter 45
Jahre) an. Dieser Wert wurde in Westdeutschland letztmals 1982 er-
reicht (Statistisches Bundesamt, https://www-gene-sis.destatis.de/
genesis/online;jsessionid=7B839E937641EB68C6EFD755A7A2B716.
tomcat_GO_1_3%0operation=previous&levelindex=2&levelid=14944261
07395&step=2, Download 11.5.2017).
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TEXTBOX 2 Stadt Leipzig

Die Stadt Leipzig ist in Bezug auf Migration ein besonders inter-
essantes Beispiel: Uber mindestens vierzig Jahre verlor die Stadt
bestdndig an Einwohnern, noch einmal verstarkt durch Suburba-
nisierung und arbeitsmarktbedingte Wanderung nach 1990. Die
Folgen waren ein grassierender Wohnungsleerstand, der den
Stadthaushalt Giber den hohen Bestand an kommunalen Woh-
nungen traf, und ein Riickbau der Infrastruktur im Bereich von
Kitas und Schulen. Seit 2004 hat jedoch eine hohe Wachstums-
dynamik eingesetzt, die alle Prognosen Uiberstieg. Die Stadt
wuchs um 15 Prozent in zwélf Jahren, davon 10 Prozent allein
binnen vier Jahren nach 2011. Uber die Hilfte dieses Bevél-
kerungswachstums entfallt auf Menschen mit Migrationshin-
tergrund.® Die Geburtenzahlen erreicht, bezogen auf die Jahre
nach 1990, neue Hochststiande.?

Die Anzahl der Kinder bis 15 Jahre wuchs binnen zehn Jahren
um mehr als 50 Prozent. Die Folgen sind ein rapide zunehmen-
der Bedarf an sozialem Wohnungsbau, Engpasse bei Kitas und
Schulen sowie im Bereich der Verkehrsinfrastruktur. Uber den
Finanzausgleich erreicht die Stadt nur relative Mehreinnahmen,
da die Verbundmasse u. a. infolge des auslaufenden Solidarpakts
allenfalls stagniert.1 Der starke Steuerzuwachs reicht nicht aus,
den wachsenden Investitionsbedarf aufzufangen. Der stadtische
Haushalt gerat erneut unter Druck. In der Landespolitik werden
nach 25 Jahren der Riickbauférderung wieder Programme der
Neubauférderung diskutiert. Das Beispiel Leipzig zeigt, stellver-
tretend fur etliche andere GroRstadte, wie sich binnen zehn Jah-
ren die Leitsatze der Stadtentwicklung gewandelt haben und
welche fiskalischen Herausforderungen sich bereits aus einem
mehrjahrigen Bevolkerungszuwachs von jeweils nur 1 oder 2
Prozent ergeben.

Tabelle 5 zeigt die jeweils fiinf Kommunen mit dem grof-
ten Bevolkerungswachstum bzw. den grofiten Verlusten in
den vier Jahren nach dem Zensus 2011. An der Spitze ste-
hen die stddtischen Ballungsraume Leipzig und Frankfurt,
kreisfreie Stadte mit Hochschulen und guter Wirtschafts-
lage. Gleiches gilt fiir die regionalen Zentren Trier und
Landshut. Offenbach profitiert vom Wachstum der Rhein-

Main-Region allgemein. Am anderen Ende setzt sich der
langfristige Schrumpfungstrend im ldndlichen, peripheren
Raum fort. Er betrifft am starksten jene Kreise Ostdeutsch-
lands, die weder iiber eine Hochschule verfiigen noch im
raumlichen Umfeld eines der urbanen Zentren liegen. Es ist
aktuell nicht absehbar, dass sich diese Trends umkehren.
Die Unterschiedlichkeit zwischen Kommunen und Regionen
nimmt zu; auch innerhalb der Lander.

TABELLE 5 Kommunen mit den gr6Bten Veranderungen
der Bevélkerungszahl zwischen 2011 und 2015

Starkstes Starkste

Wachstum Schrumpfung

Leipzig +10% Elbe-Elster, LK -4%
Frankfurt am Main +8% Oberspreewald- -4%

Lausitz, LK

Trier +8% Altenburger Land, LK -4%
Offenbach am Main +8% Mansfeld-Stidharz, LK -4%
Landshut +8% Anhalt-Bitterfeld, LK -4%

Quelle: Wegweiser Kommune. | BertelsmannStiftung

3.2 Altersstruktur

Der Einfluss der Demographie auf die Kommunalhaushalte
resultiert nicht allein aus der bloflen Zahl der Einwohner,
sondern auch aus deren Altersstruktur. Denn die Nachfrage
nach kommunalen Leistungen ist auch vom Alter abhangig,
ebenso wie die Beitrage zur kommunalen Finanzierung iiber
Steuern und Gebiihren. Die Altersgruppen belasten die
Kommunalhaushalte unterschiedlich iiber die Nachfrage
nach altersspezifischen Leistungen und sie tragen in unter-
schiedlichem Mafie {iber Steuern zu deren Finanzierung bei.
Fiir jede Altersgruppe ldsst sich somit eine , Nettobelastung®
der Kommunalhaushalte berechnen (Seitz 2007).

Tabelle 6 zeigt die typischen Altersgruppen und deren
Anteil an der jeweiligen Bevolkerung pro Land. Die Unter-
schiede zwischen den Landern sind auf aggregierter Ebene
Uiberschaubar. Am geringsten sind sie in der Gruppe der
unter Sechsjdhrigen, am groRten an der Spitze der Alters-
pyramide bei den Menschen ab 65 Jahren. Die ostdeutschen
Lander sind im Durchschnitt alter.

8 Zwischen den Jahren 2010 und 2015 stieg die gesamte Einwohnerzahl
um rund 50.000, jene der Einwohner mit Migrationshintergrund um
29.000 (nach Angaben des Referats fiir Migration und Integration der
Stadt Leipzig).

9  Statistisches Amt der Stadt Leipzig, https://www.leipzig.de/news/
news/leipzig-waechst-2016-um-mehr-als-11-000-einwohner/
(Download 17.5.2017).

10 Die allgemeinen Schliisselzuweisungen beliefen sich im Haushalts-
jahr 2010 fiir Leipzig auf 364 Millionen Euro. In 2015 lagen diese mit
361 Millionen sogar noch geringer (vgl. Stadt Leipzig 2012: 12; 2017: 37).
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TABELLE 6 Altersstruktur 2015 in Prozent

bis unter 6 bis 18 bis 40 bis ab 65
6Jahren unter 18 unter40 unter 65 Jahren
Jahren Jahren Jahren
Baden- 5 12 28 36 20
Wiirttemberg
Bayern 5 11 28 36 20
Brandenburg 5 10 22 40 23
Hessen 5 11 27 36 20
Mecklenburg- 5 10 24 39 23
Vorpomern
Niedersachsen 5 12 26 36 21
Nordrhein- 5 11 27 36 21
Westfalen
Rheinland-Pfalz 5 11 26 37 21
Saarland 5 10 25 38 23
Sachsen 5 10 25 35 25
Sachsen-Anhalt 5 9 23 38 25
Schleswig- 5 11 24 37 23
Holstein
Thiringen 5 10 24 38 24
Deutschland 5 11 27 36 21
insges.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2015: 22-30. | BertelsmannStiftung

Die ,,teuerste® Altersgruppe aus Sicht der Kommunalhaus-
halte sind Kinder bis sechs Jahre (Seitz 2007). Denn diese
nehmen mit den Kitas eine Leistung in Anspruch, die in
Bezug auf Investitionen und Betrieb zum groflen Teil kom-
munal finanziert wird. Den kommunalen Ausgaben stehen
zwar Zuweisungen der Lander und des Bundes (primar fiir
Investitionen) sowie Elternbeitrdge gegeniiber. Es bleibt
jedoch stets ein kommunaler Eigenanteil, der tiber allge-
meine Deckungsmittel finanziert werden muss. Zweifellos
hat der enorme Ausbau der Kita seit 2007 die kommunalen
Haushalte hoch belastet. Die Ausgaben fiir Kita haben sich
bundesweit zwischen 2005 und 2015 von 11,6 auf 25,4 Mil-
liarden Euro mehr als verdoppelt (Statistisches Bundesamt
2017: 7, 2009: 7). Ein Ende dieser Ausgabenexpansion ist
nicht absehbar, da der Anteil betreuter Kinder, der Betreu-
ungsumfang und die Betreuungsqualitdt fortwahrend steigen.

Auf Landerebene sind die Unterschiede im Anteil der Klein-
kinder gering; diesbeziiglich sind auch keine Differenzen
zwischen Ost- und Westdeutschland ersichtlich. Auf Ebene
der einzelnen Kommunen schwanken sie etwas starker zwi-
schen 3,3 Prozent im Kreis Goslar und 5,3 Prozent in der
Stadt Potsdam.

11 Der Kofinanzierungsanteil der staatlichen Ebenen ldsst sich nicht
vergleichend bestimmen, da die Mittel auf unterschiedlichen Wegen
anhand unterschiedlicher MaRstdbe fliefen.
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In den hoheren Anteilen der Grofstadte spiegeln sich Bil-
dungswanderung, daran anschlieffende Familiengriindung
und nicht zuletzt Migration wider.*?

Fiir die Kommunalhaushalte ist jedoch weniger der Anteil
der Kleinkinder relevant, sondern die Intensitat, mit der
diese die kommunale Infrastruktur Kita nutzen. In Bezug
auf die Kinder iiber drei Jahre haben sich die Betreuungs-
quoten bundesweit auf dhnlichem Niveau von ca. 90 Pro-
zent stabilisiert. In Bezug auf die Kinder unter drei Jahren
bestehen allerdings weiterhin regional grof3e Unterschiede
(Bertelsmann Stiftung 2016). Die Spannweite bewegt sich
im Jahr 2016 zwischen 57 Prozent in Sachsen-Anhalt und

26 Prozent in Nordrhein-Westfalen (vgl. Tabelle 7). Der An-
stieg war infolge vormals quasi nicht existenter Angebote

in Westdeutschland exponentiell. Uberraschend war jedoch
auch in Ostdeutschland, trotz des historisch hohen Aus-
gangsniveaus, seit 2011 noch eine Zunahme zu verzeichnen.
Verbindet man den Anteil der Kleinkinder in einer Stadt mit
der jeweiligen Betreuungsquote, werden die Konsequenzen
sichtbar. So gehoren z. B. Potsdam und Dresden nicht nur zu
den Stadten mit dem hochsten Anteil an Kleinkindern, son-
dern auch zu den Kommunen mit den bundesweit hochsten
Betreuungsquoten. Aus beiden Faktoren im Zusammenhang
resultiert eine grofRe finanzielle Mehrbelastung gegeniiber
z.B. der Stadt Bayreuth, wo ein niedriger Anteil von Klein-
kindern und eine geringe Betreuungsquote zusammentref-
fen.B

Dies zeigt, dass im Bereich der Kita kein Automatismus zwi-
schen Altersstruktur und Ausgaben besteht. Die Nachfrage
als entscheidende Variable wird auch durch das Angebot
sowie gesellschaftliche Akzeptanz gepragt. Die finanziellen
Konsequenzen fiir die Kommunen resultieren in der Folge
aus der Kofinanzierung der Lander und der lokalen Gebiih-
renpolitik.

Die Altersgruppe der Sechs- bis 18-Jahrigen nutzt Schul-
infrastruktur, welche kommunal bereitgestellt wird. Die
regionalen Unterschiede der Bevolkerungsstruktur sind in
dieser Altersgruppe deutlicher als bei den Kleinkindern. So
liegt der Anteil dieser Altersgruppe in Baden-Wiirttemberg
und Niedersachsen ein Drittel hoher als in Sachsen-Anhalt.
Im Unterschied zu den Kleinkindern ist hier jedoch keine

12 Die Geburtenrate von Frauen mit auslandischer Staatsangehorigkeit
liegt gut ein Drittel {iber jener der Frauen mit deutscher Staatsange-
horigkeit (vgl. Statistisches Bundesamt, https://www.destatis.de/
DE/PresseService/Presse/Pressemitteilungen/2016/10/PD16_373_126.
html, Download 11.5.2017).

13 Die Betreuungsquote der unter Dreijahrigen betrug am 1. Mdrz 2016
rund 30 Prozent (vgl. Statistische Amter des Bundes und der Lander
2016: 22).
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TABELLE 7 Betreuungsquote der Kinder unter 3 Jahren

(in Prozent)
Betreuungsquote Betreuungsquote
2016 2011
Baden-Wiirttemberg 28 21
Bayern 27 21
Brandenburg 57 52
Hessen 30 22
Mecklenburg-Vorpommern 56 52
Niedersachsen 28 19
Nordrhein-Westfalen 26 16
Rheinland-Pfalz 30 25
Saarland 29 20
Sachsen 51 44
Sachsen-Anhalt 57 56
Schleswig-Holstein 31 22
Thiringen 52 47
Deutschland insges. 33 25
westdt. Bundeslander (ohne Berlin) 28 20
ostdt. Bundeslidnder (ohne Berlin) 52 49

Quelle: Statistische Amter des Bundes und

der Lander 2016: 8. | BertelsmannStiftung

regional differente Quote der Inanspruchnahme der kom-
munalen Schulinfrastruktur (Schulpflicht) gegeben.

Auch ein hoher Anteil der Kinder und Jugendlichen, die die
kommunale Sozialleistung der Hilfen zur Erziehung (HzE)
nach dem SGB VIII beziehen, befindet sich in dieser Alters-
gruppe. Diese Leistung ist sowohl in Bezug auf die erfassten
Kinder als auch die Ausgaben dynamisch. Die Nachfrage
resultiert jedoch nicht nur aus der Zahl und dem Anteil der
Minderjahrigen, sondern vor allem auch aus der Struktur
der Elternhduser (Fendrich, Pothmann und Tabel 2016: 19
ff.). Hier bestehen starke Verbindungen zur regional sehr
unterschiedlichen SGB-II- und Kinderarmutsquote.

In den Altersgruppen der Erwerbstatigen ist die ausgaben-
seitige Betroffenheit der Kommunalhaushalte schlieRlich
relativ gering, zumindest in Bezug auf Leistungen, die die-
ser Altersgruppe direkt zugeordnet werden konnen. Hier
spielt insbesondere Langzeitarbeitslosigkeit iiber die Wohn-
kosten nach SGB II eine Rolle.

Die Altersgruppe der ab 65-Jahrigen war bis zum Jahr 2011
flir die Kommunen fiskalisch bedeutsam, da jene die wach-
senden Ausgaben der Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung zu tragen hatten. Den Kommunen fiel
damit ein wesentlicher Teil der Altersarmut zu. Seit 2014
erstattet der Bund diese Ausgaben vollstandig, was eine
entsprechende Entlastung der Kommunen bedeutet (Boett-

cher und GeiRler 2017: 7 f.). Im Jahr 2015 betrugen die -
ehedem durch die Kommunen und nunmehr durch den
Bund finanzierten — Ausgaben dieser Leistung fast sechs
Milliarden Euro. Sie verdoppelten sich damit seit ihrer Ein-
fiihrung im Jahre 2005.

Eine gewisse Betroffenheit verbleibt hingegen {iber die
Hilfe zur Pflege nach SGB XII. Sie belief sich in 2015 auf
netto 3,6 Milliarden Euro; ein Anstieg um ein Drittel binnen
zehn Jahren. Allerdings ist diese Leistung nur in einem Teil
der Lander kommunal verortet (vgl. Geifler und Niemann
2015: 45).

Nattrlich hat die Altersstruktur aber auch tiber den Haus-
halt hinaus fiir eine Kommune wichtige Konsequenzen.

So spricht eine gesunde Altersstruktur fiir deren Zukunfts-
fahigkeit und Attraktivitat.

3.3 Zwischenfazit

Bevolkerungszahl und Altersstruktur haben direkte Auswir-
kungen auf die kommunalen Haushalte. Dies gilt sowohl fiir
die Einnahmen als auch die Ausgaben. In den vergangenen
Jahren wurde die alte Diskussion um Schrumpfung durch
vielfdltige, teils tiberraschende, Trends iiberlagert. Fiir viele
Gemeinden, insbesondere die grofReren Stadte, haben die
realen Entwicklungen friihere demographische Prognosen
tiberholt. Aktuell sind Trends der Verstadterung und der
internationalen Migration pragend. Die alten Trends der
Schrumpfung gelten jedoch weiterhin fiir strukturschwache
landliche Raume. Neben der Einwohnerzahl hat die Alters-
struktur Konsequenzen fiir die Kommunalhaushalte. In den
vergangenen Jahren hat sich durch den Ausbau der Kita und
die Entlastung der Kommunen von den Kosten der Alters-
armut die ehedem bestehende Jugendlastigkeit der Kom-
munalhaushalte weiter verstdrkt. Hohe Zuschussbedarfe
bestehen fiir die Altersgruppen der bis Sechsjdhrigen in den
Kitas und der bis 19-Jahrigen in den Schulen. Die anderen
Altersgruppen, insbesondere die Erwerbstdtigen, erwirt-
schaften fiir die Kommunen Nettoeinnahmen. Der Effekt
der Altersarmut wurde infolge bundesrechtlicher Entschei-
dungen zum groRen Teil aus den Kommunalhaushalten ent-
fernt.
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4 Struktur der kommunalen Ebene

Hinter dem Begriff ,Kommune“ verbergen sich verschie-
dene Kommunaltypen. Sie besitzen jeweils eigene Charak-
teristika und sie treten in jedem Bundesland in unter-
schiedlicher Konstellation auf. Die kommunale Gliederung
ist heterogen. Sie erkldrt sich aus der Geschichte und aus
landespolitischen Entscheidungen. Die Gliederung der Sied-
lungsstruktur auf kommunaler Ebene hat Auswirkungen auf
die jeweiligen kommunalen Aufgaben und damit auch auf
deren Haushalte. Dieses Kapitel erlautert die kommunalen
Strukturen, deren Verdnderungen im Zeitverlauf und zeigt
die Konsequenzen fiir die Kommunalfinanzen auf.

4.1 Kommunaltypen

In den kommunalen Strukturen der Bundesldnder finden
sich sechs verschiedene Typen von Gemeinden und Ge-
meindeverbdanden (vgl. Abbildung 5; Engels 2015: 25 ff.

und 147 ff.).

Die kleinste Einheit ist die Gemeinde. Sie ist rechtlich und
politisch selbststdndig, besitzt Steuerhoheiten und fiihrt

ABBILDUNG 4 Kommunaltypen

einen eigenen Haushalt. Die Einwohnerzahlen der Gemein-
den variieren in hochstem MaRe zwischen den Landern,
was sich zum Teil iiber die Siedlungsdichte, zum grofleren
Teil aber {iber Gemeindefusionen der Vergangenheit erkldrt.
Je nach Grofte der Gemeinde und Landesrecht besitzen
Gemeinden eine eigene Gemeindeverwaltung und sind
somit Trager von Verwaltungsaufgaben.

Es lassen sich drei Typen von Gemeinden unterscheiden:
verbandsangehorige Gemeinden, verbandsfreie Gemeinden
und kreisfreie Stddte. In einigen Landern sind die Gemein-
den zu klein, um flichendeckend eigene Verwaltungen
vorzuhalten. In zehn Lindern wurden daher kreisangeho-
rige Gemeindeverbinde gebildet (Amter, Samtgemeinden,
Verwaltungsgemeinschaften). Diese nehmen einen mehr
oder minder groRen Teil der Verwaltungsaufgaben fiir die
Mitgliedsgemeinden wahr. Im Gegenzug zahlen jene eine
Umlage an die Gemeindeverbande.

In allen Fldchenldndern existieren groflere Gemeinden im
kreisangehdrigen Raum mit eigener Verwaltung (verbands-
freie Gemeinden). Sowohl die verbandsfreien Gemein-

Héherer Kommunalverband
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Kreisangehoriger Gemeindeverband
g
(7]
L
i
%S o %S o HS o %S =
T T T 'C T T°'C T T'C T 1]
[ c:5 C c:.0 € €5 E o
T =5 S =5 ® 5 G5 =
g 2 a7g 2 oG 2 ag 2 o
5 o5 5 o E 5 o E 5 o E >
>58 >58 >568 >58
c O c O c O O

5 B
] ]
(] P - w v
& - T - ROBOCpS o o
= = (= ‘0 ‘0
0 O 50 Lo o o
£ 3T -] BL T8 = <
@ £ R 26 £ a k7
f‘:ﬂw c ¥o c @'y v [
£ 8 G E 85 E ¥ ¥
a8 240 200
;1_)(3 meU weU
= >5 >5

Quelle: Eigene Darstellung.
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Struktur der kommunalen Ebene

den als auch die verbandsangehdrigen Gemeinden sind
Teil der Landkreise, welche sich anteilig iiber Umlagen der
Mitglieder finanzieren. Die Landkreise als Gemeindever-
band tragen die Aufgaben, fiir welche die kreisangehdorigen
Gemeinden zu kleinteilig sind.

Kreisfreie Stadte sind nicht Teil der Kreise. Sie tragen
gleichzeitig Aufgaben der Kreise und der Gemeinden. In
acht der dreizehn Lander existiert oberhalb der Kreise und
kreisfreien Stddte noch eine weitere kommunale Ebene.
Die sogenannten , hoheren Kommunalverbdande“ sind
Gemeindeverbdnde bestehend aus den Kreisen und kreis-
freien Stadten, welche wiederum Umlagen entrichten. Sie
tragen meist (aber nicht immer) bestimmte {iberértliche
Leistungen der Sozialhilfe (vgl. Geifler und Niemann 2015:
70 ff.).

Aus Tabelle 8 wird ersichtlich, dass die kommunale Glie-
derung zwischen den dreizehn Landern hochst unter-
schiedlich gestaltet ist. Diese Gliederung ist durch den
Landesgesetzgeber veranderbar, somit ein historisch
gewachsenes Resultat landespolitischer Entscheidungen.
In vier Landern kommen alle sechs Kommunaltypen vor,
in Nordrhein-Westfalen und Hessen nur vier.4

Aus den Unterschieden der Gliederung resultieren Unter-
schiede in den jeweiligen Aufgaben der Kommunaltypen.
So sind die Aufgaben und damit Ausgabenbelastungen der
Kommunen zwischen den Landern nur schwer vergleich-
bar. Auch die Bedeutung der kommunalen Ebene in Ganze
variiert. Dies wird am Kommunalisierungsgrad deutlich
(vgl. Teil E). Bei diesem gewinnen insbesondere die hhe-
ren Kommunalverbdnde an Gewicht. In Landern mit diesem
Kommunaltyp ist der Kommunalisierungsgrad tendenziell
hoher, da der Aufgabenkatalog der Kommunen grofier ist.
Denn in den Landern, in denen hohere Kommunalverbande
nicht existieren, werden diese Aufgaben im Regelfall durch
das Land getragen. Dies ist insbesondere beim Vergleich
von Landeraggregatwerten zu beriicksichtigen.

Je komplexer die kommunale Gliederung, desto umfangrei-
cher sind die kommunalinternen Umlagebeziehungen. Fiir

die Mitglieder der drei Arten von Gemeindeverbanden sind

die Umlagen eine nicht steuerbare, wesentliche Ausgaben-

kategorie.

Die Komplexitdt der statistischen Struktur macht zum
Zweck der finanzstatistischen Analyse Bereinigungen
notwendig. Jenseits der Landeraggregate werden die

14 Das Saarland ist ein Sonderfall, da die groRte Stadt Saarbiicken nicht
als kreisfreie Stadt, sondern als Regionalverband firmiert.

Betrachtungen anhand der sogenannten , statistischen
Gesamtkreise“ in den Teilen C und D des Kommunalen
Finanzreports vertieft. Zu diesem Zweck werden die Kom-
munalhaushalte des Kreises und seiner kreisangehorigen
Gemeinden bzw. Gemeindeverbande statistisch fusioniert.
Der statistische Gesamtkreis steht damit auf einer Ebene
mit den kreisfreien Stddten. Die hoheren Kommunalver-
bande bleiben auflen vor.

Uber die Unterschiedlichkeit der kommunalen Gliederung
hinaus ist auch eine grofe Streuung der Einwohnerzahlen
der Kommunaltypen feststellbar. Tabelle 9 weist jeweils
Minimum und Maximum der Einwohnerzahlen kreisan-
gehorigen Gemeinden, kreisfreien Stddte und Kreise aus.
Offenbar ist der Status einer kreisfreien Stadt oft historisch
begriindet und spiegelt die aktuellen Relationen der Ein-
wohnerzahlen nicht mehr wider. So existieren in sechs der
dreizehn Lander kreisangehorige Stadte, deren Einwohner-
zahl grofer ist als jene einer anderen kreisfreien Stadt. Es
zeigen sich zwischen den Landern sehr abweichende Kon-
tinuen der Einwohnerzahlen. Die Siedlungsdichte erklart
diese Differenzen nur zum kleinen Teil. So ist z. B. die
Siedlungsdichte Thiiringens groRer als jene von Sachsen-
Anhalt, die durchschnittliche Einwohnerzahl der kreisan-
gehorigen Gemeinden jedoch deutlich geringer. Fiir den
Kommunaltyp der kreisangehdrigen Gemeinde fallen die
Spannweiten der Einwohnerzahlen teils drastisch aus, da
in fiinf Landern (Schleswig-Holstein, Niedersachsen, Thii-
ringen, Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern)
selbststandige Gemeinden mit um die einhundert Einwoh-
nern auftreten. Dies zieht in diesen Landern zwangslaufig
den Kommunaltypus des kreisangehorigen Gemeindever-
bandes nach sich.

Die Struktur der kommunalen Ebene ist, wie bereits er-
wahnt, durch den Landesgesetzgeber gestaltbar.’ So ist

die Zahl der kommunalen Einheiten in den vergangenen
Jahrzehnten durch Fusionen bestandig gesunken. In den
westdeutschen Landern waren die 1970er Jahre von weitrei-
chenden und sehr kontroversen Reformen geprdagt. Danach
anderte sich die Gemeindestruktur iiber vierzig Jahre nahezu
nicht mehr.? Nach 1990 durchliefen die ostdeutschen Lander
mehrere Fusionswellen. Jenseits umfassender Programme
der Landespolitik kommen auch, wenngleich in sehr geringer
Zahl, eigenstandige Fusionen von Kommunen vor.

15 Durch den Landesgesetzgeber angeordnete Fusionen werden stets
verfassungsrechtlich angegriffen. Die Rechtsprechung ist jedoch ein-
deutig (vgl. Gern 2003: 148).

16 Ende 1978 gab es in Westdeutschland 8.519 Gemeinden. Im Jahre 2015
waren es noch 8.423; ein Riickgang um 1,1 Prozent binnen 37 Jahren.
In Ostdeutschland setzte nach 1990 iiber Fusionen ein rapider Riick-
gang der Gemeindezahlen um 64 Prozent bis 2012 ein.
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TABELLE 8 Gliederung der kommunalen Ebene am 31.12.2015

Hohere P Kreisangehorige Kreisangehorige Verbands- .
Kreisfreie . 4 A P Verbandsfreie
Kommunal- .. Landkreise Gemeinden Gemeinde- angehorige N
x Stadte A .. A Gemeinden
verbande insgesamt verbinde Gemeinden
Baden-Wiirttemberg 1 9 35 1.101 270 911 190
Bayern 7 25 71 2.056 312 985 1.071
Brandenburg - 4 14 418 52 270 148
Hessen 1 5 21 426 = = 426
Mecklenburg-Vorpommern 1 2 6 755 76 715 40
Niedersachsen - 8 38 973 122 684 287
Nordrhein-Westfalen 4 22 31 396 - - 396
Rheinland-Pfalz - 12 24 2.305 150 2.263 42
Saarland - - 6 52 - - 52
Sachsen 1 3 10 429 76 191 238
Sachsen-Anhalt - 3 11 218 18 114 104
Schleswig-Holstein - 4 11 1.110 85 1.024 86
Tharingen - 6 17 849 108 738 111
Deutschland insges. 15 107 295 11.092 1.269 7.895 3.195
Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2016). | BertelsmannStiftung
TABELLE 9 Einwohnerzahlen der Kommunaltypen nach Landern am 31.12.2014
Land Kreisangehorige Gemeinde Kreisfreie Gemeinde Kreis
Minimum Maximum Minimum Maximum Minimum Maximum
Baden- 96 114.310 53.342 612.441 108.816 534.729
Wiirttemberg Bollen Reutlingen Baden-Baden Stuttgart Hohenlohekreis Rhein-Neckar-Kreis
Bayern 232 57.237 39.941 1.429.584 66.540 332.800
Chiemsee Neu-Ulm Schwabach Miinchen Lichtenfels Miinchen
Brandenbur 340 43.526 57.649 164.042 77.550 207.498
& KleBen-Gorne Oranienburg Frankfurt/Oder Potsdam Prignitz Potsdam-Mittelmark
Hessen 640 92.643 120.988 717.624 96.082 407.619
Hesseneck Hanau Offenbach Frankfurt/Main Odenwald Main-Kinzig
Mecklenburg- 106 63.602 92.138 204.167 155.424 MedaoL733
Vorpommern Grabow-Behlow Neubrandenburg Schwerin Rostock Nordwestmecklenburg g
Seenplatte
Niedersachsen 301 118.914 50.016 248.502 48.728 351.316
Damnatz Gottingen Emden Braunschweig Liichow-Dannenberg Osnabriick
Nordrhein- 4.236 148.126 109.009 1.046.680 134.759 613.092
Westfalen Dahlem Paderborn Remscheid KdIn Olpe Recklinghausen
Rheinland-Pfalz 10 64.340 34.011 206.991 60.775 210.441
Hisel Neuwied Zweibricken Mainz Vulkaneifel Mayen-Koblenz
Saarland 6.076 46.369 _ B 88.259 195.632
Oberthal Neunkirchen Sankt Wendel Saarlouis
Sachsen 341 91.123 243.521 544.479 197.042 349.582
Rathen Zwickau Chemnitz Leipzig Nordsachsen Erzgebirgskreis
Sachsen-Anhalt 831 46.475 83.061 232.470 86.071 219.618
Bornstedt Wittenberg Dessau-Rof3lau Halle Altmarkkreis Salzwedel Harz
Schleswig-Holstein 9 76.712 77.588 243.148 126.865 304.087
g Grode Norderstedt Neumlinster Kiel Plon Pinneberg
Thiiringen 52 45.410 36.208 206.219 56.809 135.381
s Scheiditz Gotha Suhl Erfurt Sonneberg Gotha

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Linder (2016).
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Struktur der kommunalen Ebene

Die Motivation der landespolitisch durchgesetzten Fusio-
nen liegt im Allgemeinen darin, tiber groRere Kommunen
deren Verwaltungskraft und Wirtschaftlichkeit zu erhdhen.
Die ,,Zukunftsfahigkeit“ der Kommunen wird gelegentlich
angefiihrt, denn zweifellos steigen die Anforderungen und
Erwartungen an die Kommunalverwaltungen bestandig an.
Teils sind Fusionen die Voraussetzung fiir die Kommunali-
sierung von Landesaufgaben.

Uber die Notwendigkeit und die Wirkungen solcher Kom-
munalreformen, z. B. auf Wirtschaftlichkeit, Biirgerndhe,

Lokalpolitik etc., wird intensiv gestritten (z. B. Roesel 2016).

Ein statistischer Effekt aus der sinkenden Zahl kommuna-
ler Einheiten liegt in der abnehmenden statistischen Vari-
anz kommunaler Indikatoren und in statistischen Hiirden

bei der Betrachtung langer Zeitreihen.

Tabelle 10 zeigt die Entwicklung kreisangehoriger und
kreisfreier Gemeinden sowie der Landkreise zwischen 1965
und 2015. Umfassende Programme kommunaler Fusionen
wurden in jlingerer Vergangenheit nur in den ostdeutschen
Landern umgesetzt. Hier waren die erwdhnten Motivatio-
nen hinsichtlich Wirtschaftlichkeit und Verwaltungskraft
besonders drangend.

TABELLE 10 Fallzahlen von Kommunen im Zeitvergleich

Kreisfreie Stadte Kreisangehorige Kreise
Gemeinden
1965 140 24.298 425
1975 94 10.747 250
1985 91 8.415 237
1991 117 15.981 543
1995 117 14.510 439
2005 116 12.340 323
2015 107 10.985 295

Quelle: Statistisches Bundesamt. BertelsmannStiftung

Uber Jahrzehnte standen Kommunalfusionen in den west-
deutschen Lindern nicht auf der Agenda der Landespolitik,
was sich primar aus der politischen Sensibilitat erklaren
lasst. Die uniibersehbaren Schwachen der kommunalen
Struktur haben jedoch in den letzten Jahren Rheinland-
Pfalz und Niedersachsen aktiv werden lassen. Nicht zufdl-
lig sind dies Lander mit duferst kleinteiliger Struktur und
erheblichen Verschuldungslagen.

Der Landtag Rheinland-Pfalz beschloss nach einigen Jah-
ren vorbereitender Diskussion im Jahr 2010 ein Gesetz zur
Kommunal- und Verwaltungsreform (Drucksache 15/4488).
Ubergreifende Ziele sind die Sicherstellung der Leistungs-

fahigkeit von Land und Kommunen, die Optimierung der
Aufgabenverteilung sowie allgemein die Anpassung an die
demographische Entwicklung und die finanziellen Ver-
héltnisse. Die Leistungsfahigkeit der Gemeinden soll {iber
Fusionen hin zu grofleren Einheiten gesteigert werden. Die
ebenfalls sehr kleinteiligen und nicht mehr zeitgemafRen
Kreise und kreisfreien Stadte bleiben vorerst auf3en vor.

In der Freiwilligkeitsphase wurden elf Fusionsvorhaben
beschlossen. Acht Fusionen wurden daraufhin zwangs-
weise durch den Gesetzgeber vorgenommen, was wiederum
Normenkontrollverfahren nach sich zog. Beziiglich weite-
rer Reformschritte und Aufgabenverlagerungen dauern die
Beratungen an.

Das Land Niedersachsen bekannte sich im Jahre 2009 in
dem mit den kommunalen Verbanden geschlossenen Zu-
kunftsvertrag zu einer Starkung der Kommunen. Primdres
Ziel ist die Sicherung der Leistungsfdhigkeit, was eine
Losung der strukturellen Haushaltsprobleme bedingt. Das
Land gewdhrt weitreichende Entschuldungshilfen, wofiir im
Gegenzug meist kommunale Fusionen notwendig sind. Das
Land nutzt somit die Gelegenheit, die seit Langem kritisch
gesehene kleinteilige kommunale Struktur zu verbessern.
Das Programm wurde zwischenzeitlich verlangert. Weiter-
gehende MafRnahmen der Funktionsreform sind noch offen.

Mit Brandenburg und Thiiringen befinden sich aktuell zwei
weitere Lander in unmittelbaren Planungen einer Kommu-
nal- und Funktionalreform. Die Pldne Brandenburgs und
Thiiringens sind von den Hintergriinden und Inhalten

sehr dhnlich. Ziel ist die Sicherung der Leistungsfihigkeit
von Land und Kommunen angesichts von Demographie
und geringer Finanzkraft. Die Kommunalebene wird iiber
die Fusion von Kreisen und Einkreisung kreisfreier Stadte
gestrafft. Gleichzeitig sollen die Kommunen damit die Ver-
waltungskraft erreichen, die als Voraussetzung der Kom-
munalisierung von Verwaltungsaufgaben notwendig ist. Das
Inkrafttreten ist fiir 2019 vorgesehen. Brandenburg stiitzt
seine Bemiihungen auf die Ergebnisse einer Enquetekom-
mission des Landtages zur Zukunftsfihigkeit der Landes-
und Kommunalverwaltung (Drucksache 5/8000), Thiiringen
auf die Ergebnisse einer Expertenkommission (Experten-
kommission 2013). In beiden Landern wurden weitere Gut-
achten vorgelegt, dezentrale Informationsveranstaltungen
durchgefiihrt und weitreichende Entschuldungshilfen
angekiindigt. Beiden Vorhaben stehen enorme politische
Widerstdande unter anderem {iber Volksbegehren und Ver-
fassungsklagen entgegen.
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4.2 Zwischenfazit

Hinter dem Begriff ,Kommune“ verbergen sich bis zu sechs
Kommunaltypen mit spezifischen Merkmalen. Die Vertei-
lung dieser Kommunaltypen variiert erheblich zwischen
den Landern; ebenso die Einwohnerzahlen und damit die
Verwaltungskraft identischer Kommunaltypen. Mit diesen
variierenden Strukturen gehen unterschiedliche Aufgaben
und Ausgabenbelastungen einher. Die kommunale Struktur
steht im Ermessen der Landesgesetzgeber. Insbesondere in
Ostdeutschland kam es nach 1990 zu mehreren Fusionswel-
len. Ziele dieser landespolitisch hochsensiblen Manahmen
liegen primadr in der Starkung der Verwaltungskraft und
Wirtschaftlichkeit. In Westdeutschland wurden Kommunal-
fusionen nach 1978 weithin gemieden. Erst in jlingster Zeit
ergriffen Rheinland-Pfalz und Niedersachsen vorsichtige
Initiativen. In der Folge der Kommunalfusionen sinkt die
Fallzahl kommunaler Einheiten. Die statistische Varianz
nimmt ab. Die Auswertung langer Zeitreihen wird erschwert.
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In der Summe erreichten die kommunalen Kernhaushalte
im Jahr 2016 einen Uberschuss von rund 4,5 Milliarden
Euro. Dies ist das beste Ergebnis seit 2008 und der fiinfte
positive Abschluss in Folge. Die Kommunen in Ganze
befinden sich also in einer Phase finanzieller Stabilitat.

Ursache der in Summe besseren Haushaltslage ist das
starke Einnahmewachstum in Hohe von 6 Prozent
(Steuern und Zuweisungen), welches das ebenso starke
Wachstum der Ausgaben (5 Prozent) iiberlagern konnte.

In zehn der 13 Flachenlandern waren die Kommunen
2016 im Plus. In drei Landern schlossen die Kommunen
hingegen mit einem Defizit ab. Neun der 13 Ldnder ver-
besserten ihren Saldo gegeniiber 2015. Entgegen dem
Bundestrend verschlechterte sich in vier Landern die
Finanzlage der Kommunen (Brandenburg, Thiiringen,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein). Hier wuchsen
die Ausgaben noch schneller als die Einnahmen.

Sowohl die kommunalen Gesamteinnahmen als auch
die Gesamtausgaben wiesen im Jahr 2016 ausgepragte
Entwicklungsunterschiede zwischen den Flachenldn-
dern auf, auch wenn sich die Entwicklungsrichtung
der Einnahmen und Ausgaben in allen Landern gleicht.
In jedem Land sind die Einnahmen im Jahresverlauf
gestiegen. In keinem Land sind die Ausgaben gesunken.

In allen Landern sind die kommunalen Steuereinnah-
men 2016 gestiegen. Die Spanne bewegt sich zwischen
+1 Prozent in Rheinland-Pfalz und +10 Prozent in Sach-
sen-Anhalt.

In Folge unterschiedlicher Aufgabenkataloge (Kommu-
nalisierungsgrade; vgl. Teil E des Finanzreports) sind
die Niveaus der Einnahmen und Ausgaben zwischen
den Landern sehr unterschiedlich. In den Kommunen
Nordrhein-Westfalens liegen die Ausgaben je Einwoh-

ner beispielsweise mehr als 50 Prozent iiber denen des
Saarlandes.

Die kommunale Einnahmestruktur weist in Bezug auf
Steuern und Zuweisungen noch immer deutlich sicht-
bare Ost-West-Unterschiede auf. Die ostdeutschen
Kommunen verfiigen auch im Jahr 2016 noch iiber nur
rund 60 Prozent der durchschnittlichen westdeutschen
Steuereinnahmen je Einwohner. Die Kommunen im
schwachsten Land Mecklenburg-Vorpommern errei-
chen weniger als die Hdlfte der Pro-Kopf-Steuerein-
nahmen der hessischen Kommunen. Ein Grofteil der
Steuerschwache wird den ostdeutschen Kommunen
durch hohere Zuweisungen ausgeglichen. Hier zeigt sich
aber zunehmend der Riickgang der Osthilfen, indem die
Zuweisungsquote sinkt.

Auch auf der Ausgabenseite existieren strukturelle
Unterschiede zwischen Ost und West. Das geringere
Ausgabenniveau der ostdeutschen Kommunen ldsst
sich primadr auf niedrigere Ausgaben in den Bereichen
Soziales, laufender Sachaufwand und Investitionen
zuriickfiihren.

Personal ist der grofite Ausgabenblock der Kommunen.
Er stieg binnen Jahresfrist um 3 Prozent; vor allem in
den westdeutschen Kommunen.

Das grofte Ausgabenwachstum war hingegen bei den
Sozialausgaben mit {iber 9 Prozent zu verzeichnen. Mit-
telfristig werden die Sozialausgaben die starkste Ausga-
benkategorie bilden.

Die Investitionen wuchsen bundesweit um 4 Prozent.
Wie in den Vorjahren wiesen die Kommunen in den
wirtschaftsstarken Landern Bayern und Baden-Wiirt-
temberg die mit Abstand hochsten Pro-Kopf-Investiti-
onsausgaben auf. Die hohen kommunalen Investitionen



dort pragen mafRgeblich das Bundesniveau. Die nied-
rigsten Investitionen tatigten die Kommunen im
Saarland. Sie lagen mehr als 50 Prozent unter dem Fla-
chenldanderdurchschnitt. In der Summe der Jahre 2015
und 2016 waren die Pro-Kopf-Investitionen in Bayern
drei Mal hoher als jene im Saarland.

Die Kommunen werden weiterhin durch sinkende Zins-
satze entlastet. Im Jahr 2016 war im Flachenlander-
durchschnitt nur noch gut 1 Prozent der kommunalen
Gesamtausgaben durch Zinsen gebunden. Die hochs-
ten Zinsausgaben verzeichneten die Kommunen im
Saarland, in Hessen, Rheinland-Pfalz und Nordrhein-
Westfalen. Das sind auch die Lander mit der h6chsten
kommunalen Gesamtverschuldung. Hoch verschuldete
Kommunen miissen dabei nicht nur aktuell hohere
Zinsen zahlen, sie sind auch vom Risiko kiinftiger Zins-
anstiege besonders betroffen. Insbesondere in den ost-
deutschen Kommunen sowie in den Kommunen Baden-
Wiirttembergs und Bayerns sind die Zinsausgaben seit
Jahren gering.

Bundesweit fiihrten die Kommunen 2016 in ihren Kern-
und Extrahaushalten Gesamtschulden in Hohe von
141,9 Milliarden Euro. Ein Drittel davon entfiel auf
Kassenkredite. Im Vergleich zum Vorjahr ist dies ein
leichter Riickgang. In Ostdeutschland sanken die Inves-
titionskredite um 10 Prozent.

Das Maf} der Verschuldung weist eine hohe regionale
Konzentration auf; sowohl in Bezug auf die Hohe als
auch die Struktur. Die ostdeutschen Kommunen ver-
zeichnen im Schnitt nur zwei Drittel des westdeutschen
Niveaus, bezogen auf die Kassenkredite sogar nur ein
Drittel. Auf Linderebene rangieren weiterhin die Kom-
munen im Saarland, in Rheinland-Pfalz, Nordrhein-
Westfalen und Hessen an der Spitze der Verschuldung.
Am anderen Ende liegt Baden-Wiirttemberg mit je Ein-
wohner weniger als einem Fiinftel des saarldndischen
Niveaus.

Der iiberwiegende Teil der Landerunterschiede bei der
Verschuldung ldsst sich auf die Inanspruchnahme der
Kassenkredite zuriickfiihren. In ihnen spiegeln sich die
Defizite der Vorjahre wider. Auch diese Problematik wird
von den besagten vier Landern bestimmt. Gleichzeitig
kommen Kassenkredite in Bayern, Baden-Wiirttemberg,
Sachsen und Thiiringen kaum vor.

Teil B des Kommunalen Finanzreports zieht die aktuellsten
verfiigbaren Daten heran, um einen Uberblick iiber die Situ-
ation der kommunalen Haushalte im Jahr 2016 zu geben
sowie die Entwicklung gegeniiber dem Jahr 2015 darzustel-
len. Aufgefiihrt werden die wichtigsten Einnahme- und
Ausgabearten sowie die Verschuldung auf Ebene der aggre-
gierten Linderdaten. Hierbei werden auch die Auslagerun-
gen der Extrahaushalte einbezogen.

Dieser Teil B bildet somit die Entwicklungen am aktuellen
Rand ab und fokussiert primdr die strukturellen Unter-
schiede zwischen den Landern sowie die Effekte der Aus-
lagerungen. Er erlaubt Riickschliisse und Aussagen iiber
die Lage der Kommunen in Gdnze, bevor in den folgenden
Teilen C und D des Kommunalen Finanzreports die Ana-
lyse auf der Ebene der Kreise und kreisfreien Stadte ver-
tieft wird.



Den Auswertungen und Darstellungen dieses Kapitels liegen
im Wesentlichen die vom Statistischen Bundesamt verdf-
fentlichten vierteljahrlichen Kassenergebnisse der Gemein-
den und Gemeindeverbande fiir die Jahre 2016 und 2015
zugrunde.

Die Kassenstatistik erfasst bei den kommunalen Kern- und
Extrahaushalten vierteljahrlich fiir das abgelaufene Quartal
die Istauszahlungen und -einzahlungen. Zudem werden
auch 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 der Gemeinden und Gemeinde-
verbande. Die Aktualitdt der Daten ist jedoch mit einer
geringeren Detailtiefe der Statistik verbunden. Die kom-
munalen Haushaltsdaten werden in der Kassenstatistik im
Wesentlichen nur nach Einzahlungs- und Auszahlungsarten
(z.B. Steuereinnahmen, Personalausgaben, Zinsausgaben)
dargestellt. Eine aufgabenbezogene Auswertung ist hinge-
gen - von wenigen Ausnahmen abgesehen (z. B. Sozialleis-
tungen, BaumafRnahmen im Investitionsbereich) — nur auf
der Grundlage der Rechnungsstatistik moglich, die in der
Regel jedoch erst rund 15 Monate nach Ablauf des Berichts-
jahres verdffentlicht wird. Zudem konnen die Daten der
Vierteljahresstatistik noch Korrekturbedarfe enthalten.

Da dem Statistischen Bundesamt seitens der fiir die Daten-
erhebung verantwortlichen Landesdamter ausschlieflich
Summensdtze der Einzahlungen, Auszahlungen und Ver-
bindlichkeiten {ibermittelt werden (u. a. Gréflenklassen-
ergebnisse), ist eine kommunalscharfe Auswertung der
Haushaltsdaten seitens des Bundesamtes nicht moglich.
Die Auswertung der finanzstatistischen Daten erfolgt daher
im vorliegenden Teil B nur auf der Ebene der Flachenldander.

Das Statistische Bundesamt hat den Darstellungsbereich
der o6ffentlichen Finanzen in den vergangenen Jahren
schrittweise erweitert. Mit den vierteljdhrlichen Kassener-

gebnissen der Gemeinden und Gemeindeverbdnde fiir das
Jahr 2011 wurde das Schalenkonzept in die statistische Dar-
stellung der 6ffentlichen Haushalte eingefiihrt. Seither
haben die finanzstatistischen Veroffentlichungen nicht nur
die Ergebnisse der Kernhaushalte zum Gegenstand, sondern
es fliefen auch die Daten der sogenannten ,,Extrahaushalte“
ein. Das Charakteristikum dieser Form von Auslagerungen
ist, dass sie zwar organisatorisch selbststandig sind, aber
zu mehr als 50 Prozent iiber Zuweisungen des Kernhaus-
halts der jeweiligen Kommune finanziert und durch diese
kontrolliert werden (Nichtmarktproduzenten).! Seit dem
Berichtsjahr 2014 werden bei den Extrahaushalten auch die
Zweckverbdnde mit erfasst.

Die Erweiterung des Darstellungsbereichs hat den Hinter-
grund, dass sich speziell auf der kommunalen Ebene ein
Grofteil der finanzwirtschaftlichen Aktivitdt auferhalb der
Kernhaushalte abspielt. Mit der Integration der Extrahaus-
halte in das fortlaufende finanzstatistische Berichtswesen
soll die Transparenz des finanzwirtschaftlichen Handelns
erhoht werden. Zudem leistet dies einen Beitrag zur besse-
ren interkommunalen Vergleichbarkeit der Haushaltsdaten.

Bei der Interpretation der Finanzdaten ist jedoch zu beriick-
sichtigen, dass es sich bei den Extrahaushalten um einen
Berichtskreis handelt, der - zumindest verglichen mit den
Kernverwaltungen - relativ stark ,,in Bewegung“ ist. Er
andert sich in Grofe und Zusammensetzung von Jahr zu
Jahr aus verschiedenen Griinden merklich (z. B. Griindung

1 Nach dem Europdischen System Volkswirtschaftlicher Gesamtrech-
nungen (ESVG) zdhlen diese zum Staatssektor. Hierzu gehdren orga-
nisatorische Einheiten, die sich hauptsachlich aus Zwangsabgaben
finanzieren und deren Aufgabe iiberwiegend in der Produktion von
Dienstleistungen fiir die Allgemeinheit besteht. Ob eine Organisati-
onseinheit nach dem ESVG dem Sektor Staat zugeordnet wird, hdngt
von verschiedenen Kriterien ab; u. a. davon, ob die Einheit vom Staat
bzw. einer staatlichen Korperschaft kontrolliert wird und ob die Ein-
heit ausschlieBlich an den Staat verkauft. Dariiber hinaus wird auf
das sogenannte ,,50-Prozent-Kriterium* zuriickgegriffen. Demzu-
folge werden vom Staat kontrollierte Einheiten, deren Produktions-
kosten zu weniger als 50 Prozent durch Verkaufserldse gedeckt sind,
dem Staatssektor zugerechnet (vgl. Braakmann 212: 523).



ABBILDUNG 1 Anteile der kommunalen Extrahaushalte an den kommunalen Einnahmen und Ausgaben im Jahr 2016

nach Einnahme-/Ausgabearten (in Prozent)

Steuern 0
allgemeine Zuweisungen 0
zweckgebundene Zuweisungen 11
Gebihren und Beitrége
Finanzeinnahmen

Einnahmen

sonstige Einnahmen 5
bereinigte Einnahmen insgesamt ——— 5

Personal 10

Ifd. Sachaufwand 12
Zuweisungen fur Ifd. Zwecke, Erstattungen 12

soziale Leistungen 0
Zinsausgaben
Investitionen 8
sonstige Ausgaben 3
bereinigte Ausgaben insgesamt — 5

Ausgaben

0 10

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

oder Aufldsung einer Gesellschaft, sektorale Neuzuordnung
des Berichtspflichtigen oder schlicht Ersterfassung/-zuord-
nung im Rahmen der Finanzstatistik).? Die Ausweitung des
Berichtskreises auf die Extrahaushalte korrespondiert daher
mit einer — zumindest bezogen auf die von den Extrahaus-
halten besonders betroffenen Einnahme- und Ausgabearten
- erhohten Volatilitdt der finanzstatistischen Ergebnisse.
Bezogen auf die kommunalen Einnahmen trifft dies insbe-
sondere auf die Gebiihren und Beitrage sowie auf die Finanz-
einnahmen zu (vgl. Abbildung 1). Im Jahr 2016 entfielen 31
bzw. 22 Prozent dieser Einnahmearten auf die Extrahaus-
halte. Bei den Gesamteinnahmen (bereinigte Einnahmen)
lag der Anteil der Extrahaushalte mit 5,4 Prozent weit dar-
unter. Ausgabenseitig sind mehrere Positionen betroffen.
Im Flachenldnderdurchschnitt wiesen insbesondere die
Zinsausgaben, die Zuweisungen fiir laufende Zwecke sowie
die Posten Sachaufwand und Personal nennenswerte Aus-
lagerungsgrade auf kommunale Extrahaushalte auf. Mit
Anteilswerten zwischen maximal 16 und minimal 10 Prozent
war die fiskalische Bedeutung der ausgelagerten Bereiche
hier gleichwohl weniger grof.

2 Fiir das Jahr 2015 weist die Liste der Zu- und Abgange beispielsweise
445 neu erfasste Extrahaushalte auf, von denen 349 zum Sektor ,,Ge-
meinden“ gehoren. Die Anzahl der Abgénge belief sich im Jahr 2015
sogar auf 772. In 78 Fdllen hing die Verkleinerung des Berichtskreises
mit der Aufldsung der Gesellschaft zusammen. In 626 Fillen wurde
der Extrahaushalt nun dem Sektor ,,sonstige Unternehmen“ und
nicht mehr dem Staatssektor zugeordnet, weshalb die Berichtsstellen
aus der Liste der Extrahaushalte gestrichen wurden. Die Liste der Zu-
und Abgdnge der Extrahaushalte im Jahr 2015 findet sich hier:
https://www.bundesbank.de/Redaktion/DE/Downloads/Service/
Meldewesen/Bankenstatistik/Kundensystematik/liste_der__
extrahaushalte_zu_abgaenge.xIsx?__blob=publicationFile (Download
1.4.2017).
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Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die finanzwirtschaftli-
chen Positionen, die im Rahmen des vorliegenden Teils B
zur kommunalen Finanzlage analysiert werden. Fiir samtli-
che GrofRen werden sowohl das Niveau im Jahr 2016 als auch
die Veranderung gegeniiber dem Jahr 2015 dokumentiert.


https://www.bundesbank.de/Redaktion/DE/Downloads/Service/Meldewesen/Bankenstatistik/Kundensystematik/liste_der_extrahaushalte_zu_abgaenge.xlsx?__blob=publicationFile
https://www.bundesbank.de/Redaktion/DE/Downloads/Service/Meldewesen/Bankenstatistik/Kundensystematik/liste_der_extrahaushalte_zu_abgaenge.xlsx?__blob=publicationFile
https://www.bundesbank.de/Redaktion/DE/Downloads/Service/Meldewesen/Bankenstatistik/Kundensystematik/liste_der_extrahaushalte_zu_abgaenge.xlsx?__blob=publicationFile

TABELLE 1 Uberblick tiber die analysierten finanzwirtschaftlichen GréBen

Fiskalische Position

Haushaltsergebnisse

Einnahmen

Ausgaben

Schulden

Quelle: Eigene Darstellung.

Erfasst liber ...
Finanzierungssaldo

bereinigte Gesamteinnahmen, darunter:

Steuereinnahmen (netto)

Allgemeine Zuweisungen

Zweckgebundene Zuweisungen

Gebliihren und Beitrage

bereinigte Gesamtausgaben, darunter:
Personalausgaben
Laufender Sachaufwand

Ausgaben fiir Soziale Leistungen (Sozialtransferausgaben)
Zuweisungen fur laufende Zwecke

Zinsausgaben

Investitionsausgaben

Gesamtschulden, darunter:

Kreditmarktschulden

Kassenkredite

Erlauterung (sofern erforderlich)

Steuereinnahmen

(Realsteuern, Gemeinschaftssteueranteile,

sonstige Steuereinnahmen, steuerdhnliche Einnahmen)
abzgl. Gewerbesteuerumlage

Schlusselzuweisungen, 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 Il), Zuweisungen und Zuschsse fiir Investitionen und
InvestitionsférdermaBnahmen

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

Inklusive Ausgaben flir Versorgung

Geldzahlungen an Dritte fur die Erbringung ausgelagerter
Aufgaben, Gegenleistungsanspruch der Kommune

Erwerb von Beteiligungen, Kapitaleinlagen, Erwerb

von Grundstlicken sowie von beweglichen Sachen des
Anlagevermégens, Baumaf3nahmen, Darlehensvergabe,
Zuweisungen und ZuschUsse fir Investitionen

Summe der Kreditmarktschulden und Kassenkredite beim
nicht 6ffentlichen Bereich

BertelsmannStiftung



3 Haushaltsergebnisse und Ergebnis-

entwicklung

Als Finanzierungssaldo wird in der Finanzstatistik die
Differenz der Gesamteinnahmen und -ausgaben ohne Be-
riicksichtigung sogenannter ,besonderer Finanzierungs-
vorgange“s bezeichnet. Ubersteigen die Einnahmen die
Ausgaben, liegt ein Finanzierungsiiberschuss vor. Sind die
Ausgaben hingegen héher als die Einnahmen, dann ergibt
sich ein Finanzierungsdefizit. Der Finanzierungssaldo zeigt
an, wie hoch die Deckungsliicke in den 6ffentlichen Haus-
halten ist, die durch Kreditaufnahme oder Auflosung von
Riicklagen geschlossen werden muss. Er weist zwar den
Nachteil einer moglichen Verzerrung durch Einmaleffekte
auf, doch aufgrund seiner verstdndlichen Konzeption sowie
seiner umfassenden Verfiigbarkeit (fiir simtliche Gebiets-
korperschaften und lange Zeitreihen) stellt der Finanzie-

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.

rungssaldo nach wie vor eine unverzichtbare Grofle zur
Beurteilung der Haushaltslage 6ffentlicher Kérperschaf-
ten dar.

Abbildung 2 gibt einen Uberblick {iber die Entwicklung

des Finanzierungssaldos der kommunalen Kernhaushalte
in den zehn Jahren zwischen 2006 und 2016. Ab dem Jahr
2011 ist zum Vergleich der gemeinsame Finanzierungs-
saldo der Kern- und Extrahaushalte abgebildet. Das Jahr
2016 haben die deutschen Kommunen per Saldo mit einem
Finanzierungsiiberschuss in Hohe von 5,38 Milliarden Euro
(71 Euro je Einwohner)4 abgeschlossen. In der Zeitreihenbe-
trachtung wird deutlich, dass 2016 somit das beste kommu-
nale Haushaltsergebnis seit 2008 erzielt wurde. Gegentiiber
dem Vorjahr 2015 ist der Finanzierungssaldo der kommuna-

4  Dadie Einwohnerzahlen zum Stichtag 30.6.2016 bislang noch nicht
vorliegen, wurde fiir die Berechnung der Pro-Kopf-Werte im Rahmen
des vorliegenden Kapitels auf die Bevdlkerungszahlen vom 31.12.2015
zuriickgegriffen.

ABBILDUNG 2 Finanzierungssaldo der Gemeinden und Gemeindeverbande (in Mrd. Euro)

10

10 2006 2007 2008 2009 2010

K* 2,76 8,18 8,35 -7,47 -6,88
KuE*

*) Kernhaushalte
**) Kern- und Extrahaushalte

2011 2012 2013 2014 2015 2016
-0,97 2,57 1,32 1,29 3,05 4,50
-2,09 0,64 0,36 -0,66 3,15 5,38

Quelle: Statistisches Bundesamt (Kernhaushalte: 2006-2014 = Rechnungsergebnisse; ab 2015: Kassenergebnisse;

Kern- und Extrahaushalte: 2011-2013 = Rechnungsergebnisse; ab 2014).
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ABBILDUNG 3 Finanzierungssaldo von Bund, Lindern und Kommunen
(in Mrd. Euro; bis 2010: Kernhaushalte; ab 2011: Kern- und Extrahaushalte)

S —
o K// \

1992119931994 1995|1996 1997 199819992000 2001 2002 2003 2004 2005 2006|2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015|2016

Bund Lander Kommunen

Quelle: Statistisches Bundesamt (bis 2010: Fachserie 14, Reihe 3.1; ab 2011: Fachserie 14, Reihe 2).

len Kern- und Extrahaushalte 2016 um rund 2,2 Milliarden
Euro (+29 Euro je Einwohner) gestiegen; bezogen auf das
Ergebnis im Jahr 2014 belief sich die Verbesserung sogar auf
mehr als 6 Milliarden Euro.

Die Zeitreihenbetrachtung ldasst erkennen, dass sich die
kommunalen Haushalte derzeit - zumindest bezogen auf
die Gesamtheit der Gemeinden und Gemeindeverbande -

in einer Phase relativ grofer Stabilitdt befinden. Das war
nicht immer so. Im vergangenen Jahrzehnt ist der Finanzie-
rungssaldo der kommunalen Kernhaushalte deutlich volati-
ler gewesen als in den vergangenen fiinf Jahren. Besonders
grof3 war die Schwankung in den Jahren 2008 und 2009, als
der kommunale Finanzierungssaldo im Zuge der Finanz-
und Wirtschaftskrise binnen eines einzigen Jahres um fast
16 Milliarden Euro ,,abstiirzte“.

In den Jahren 2011 bis 2014 lag der Finanzierungssaldo der
Kern- und Extrahaushalte jeweils niedriger als jener der
Kernhaushalte allein, verlief jedoch relativ parallel dazu.
In den Jahren 2015 und 2016 wurde diese Parallelitdt jedoch
durchbrochen und die Einbeziehung der Extrahaushalte
verbesserte den Finanzierungssaldo merklich.

Abbildung 3 macht dariiber hinaus deutlich, dass die kom-
munale Ebene als Ganzes in den vergangenen 25 Jahren ver-
glichen mit den staatlichen Ebenen fast durchweg eine
stabilere Haushaltslage aufwies. Demnach haben die Kom-
munen in zehn der vergangenen 25 Jahre per Saldo Uber-
schiisse erwirtschaftet, davon in sieben der vergangen zehn
Jahre. Der Bund hingegen hat den Haushaltsausgleich 44
Jahre in Folge verfehlt und erst 2014 wieder einen Finanzie-

10
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rungsiiberschuss erzielt. Die finanzielle Situation der Lander
stellte sich im selben Zeitraum kaum besser dar: Zwischen
1970 und 2016 haben diese nur in fiinf Jahren (2007 und
2008 sowie 2014 bis 2016) per Saldo Uberschiisse erzielt.

Die Erkldrung dieses im Grunde dauerhaft besseren Finan-
zierungssaldos der Kommunen versus Bund und Lander
liegt wesentlich in der Existenz und Durchsetzung stren-
gerer Schuldengrenzen begriindet. Im Gegensatz zu Bund
und Landern sind fiir die Kommunen laufende Defizite nicht
zuldssig.

Im Jahr 2016 betrug die Spannweite zwischen dem hochs-
ten kommunalen Finanzierungsiiberschuss (Sachsen-An-
halt; +161 Euro je Einwohner) und dem hdchsten Defizit
(Saarland; -169 Euro je Einwohner) auf der Ebene der Fla-
chenldnder 330 Euro je Einwohner (vgl. Abbildung 4). Diese
Spannweite blieb zum Jahr 2015 relativ konstant.

In zehn der 13 Flachenldnder haben die Kommunen das Jahr
2016 per Saldo mit einem Finanzierungsiiberschuss abge-
schlossen, darunter alle fiinf ostdeutschen Flachenldnder.
In drei Landern (Saarland, Schleswig-Holstein und Rhein-
land-Pfalz) ist den Gemeinden und Gemeindeverbanden der
Ausgleich des Finanzierungssaldos hingegen nicht gelungen.

Gegeniiber dem Vorjahr hat sich der Finanzierungssaldo
2016 im Durchschnitt aller Flichenldnder um 29 Euro je
Einwohner verbessert. Der Anstieg des Saldos ist dabei
iberwiegend auf die Kommunen in den westdeutschen Fla-
chenldndern zuriickzufithren. Hier ist der Finanzierungs-
saldo im Jahr 2016 im Schnitt um 33 Euro je Einwohner auf



ABBILDUNG 4 Finanzierungssaldo (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
ST 161
BY 148
MV 112
NI 103
BW 91
BB 82
TH 76
SN 60
NW 36
HE 33
RP -10
SH -45
SL -169
FL insges. I 71
westdt. FL I 66
ostdt. FL I 92

-200 -150 -100 -50 O 50 100 150 200

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

nun 66 Euro je Einwohner gestiegen. In den ostdeutschen
Landern, deren Finanzierungssaldo mit 92 Euro je Einwoh-
ner auch in 2016 deutlich iiber dem westdeutschen Durch-
schnitt gelegen hat, ist die Ergebnisverbesserung mit +11 Euro
je Einwohner etwas weniger dynamisch ausgefallen.

In neun der 13 Flachenlander hat sich die Haushaltssi-
tuation der Kommunen im Jahr 2016 verbessert. Nur in
vier Landern (Brandenburg, Thiiringen, Rheinland-Pfalz
und Schleswig-Holstein) hat der Finanzierungssaldo

im Jahr 2016 unter dem Vorjahresergebnis gelegen. Die
starkste Verschlechterung des Finanzierungssaldos hatten
dabei die Kommunen in Schleswig-Holstein zu verzeich-
nen (-37 Euro je Einwohner), gefolgt von den Kommunen
in Brandenburg (=36 Euro je Einwohner) und Thiiringen
(=35 Euro je Einwohner).

Der kommunale Finanzierungssaldo ist ein Indikator der
fiskalischen Nachhaltigkeit. Er zeigt die Tragfahigkeit der
Haushaltspolitik bzw. deren Verdnderung 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 Teile
C bis E. Gleichwohl soll nachfolgend bereits ein erster Ein-
druck davon vermittelt werden, welche Einnahmen- und
Ausgabenunterschiede hinter den dargestellten Niveau-
und Entwicklungsunterschieden des kommunalen Finan-
zierungssaldos in den Flachenldndern stehen.

Entwicklung ggii. 2015

ST — 78

BY — 38

MV — 31

NI I 3

BW | ] 9

BB — -36

TH —_— -35

SN - 18

NwW — 69

HE — 60

RP L -28

SH — -37

SL — 85

FL insges. _— 29

westdt. FL _— 33

ostdt. FL ] 11
-200 -150 -100 -50 O 50 100 150 200
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Erste Einblicke gibt Abbildung 5, in der zusatzlich zu den -
in Klammern dargestellten - kommunalen Finanzierungs-
salden im Jahr 2016 auch die bereinigten Gesamteinnahmen
und -ausgaben’ der Kommunen in den 13 Flichenldandern
abgetragen sind.

Die Abbildung lasst erhebliche Landerunterschiede bei den
kommunalen Gesamteinnahmen und -ausgaben erkennen.
Bezogen auf die bereinigten Gesamteinnahmen reichte die
Spanne im Jahr 2016 von 2.352 Euro je Einwohner im Saar-
land bis 3.630 Euro je Einwohner in Nordrhein-Westfalen;
in Summe belief sich der Unterschied der Pro-Kopf-Ein-
nahmen auf der Landerebene demzufolge auf 1.278 Euro je
Einwohner. Ausgabenseitig war die Differenz zwischen
Minimum (2.521 Euro je Einwohner) und Maximum (3.593 Euro
je Einwohner) mit 1.072 Euro je Einwohner etwas weniger
grof. Mit 3.305 bzw. 3.239 Euro je Einwohner lag das Niveau
der bereinigten Gesamteinnahmen und -ausgaben in den
westdeutschen Flachenlandern im Mittel 381 bzw. 406 Euro
je Einwohner iiber dem ostdeutschen Durchschnitt (2.924
bzw. 2.833 Euro je Einwohner). Ursache dieser grofRen Dif-
ferenzen ist weithin der unterschiedliche Aufgabenkatalog
der Kommunen im Landervergleich.

Ein eindeutiges fiskalisches Muster, das auf Griinde fiir die
kommunalen Ergebnisunterschiede zwischen den Landern
hindeuten konnte, ldsst sich der Abbildung 5 jedoch nicht

5  Hierbei handelt es sich um die Summe der kommunalen Einnahmen
bzw. Ausgaben aus laufender Rechnung und aus Kapitalrechnung, die
zur Vermeidung von Doppelzdhlungen bei der Zusammenfassung zu
einer Darstellungsebene finanzstatistisch bereinigt werden.
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entnehmen.® Zwar wiesen die Kommunen der Linder mit
negativem Finanzierungssaldo im Jahr 2016 im Durch-
schnitt niedrigere Pro-Kopf-Einnahmen und -Ausgaben auf
als die Gruppe der Lander mit Finanzierungsiiberschiissen,
doch erscheint dieser Mittelwertvergleich in Anbetracht der
groflen Einnahmen- und Ausgabenunterschiede innerhalb
der Gruppe der Lander mit kommunalen Finanzierungs-
iberschiissen wenig aufschlussreich.

Analog zu der Abbildung 5, die die Hohe und Zusammen-
setzung der kommunalen Finanzierungssalden zum Gegen-
stand hatte, stellt Abbildung 6 nun die Veranderung der
kommunalen Finanzierungssalden im Jahr 2016 in den Kon-
text der kommunalen Einnahmen- und Ausgabenentwick-
lung in den Flachenldandern. Die Abbildung stellt somit
landervergleichend dar, welche fiskalischen Entwicklungen
die jeweilige Veranderung des Finanzierungssaldos bewirkt
haben.

Bezogen auf die Gesamtheit der Flichenldnder steht hinter
der Verbesserung des Finanzierungssaldos um 29 Euro

je Einwohner eine Zunahme der Gesamteinnahmen um
+195 Euro je Einwohner bei einem Wachstum der Pro-Kopf-
Ausgaben um +166 Euro je Einwohner. In den ostdeutschen
Flachenldndern ist der Ausgabenanstieg mit +92 Euro je
Einwohner um etwa die Halfte geringer ausgefallen als im
Durchschnitt der westdeutschen Fldchenldnder (+181 Euro
je Einwohner). Im Hinblick auf die Entwicklung der kom-
munalen Gesamteinnahmen waren die Ost-West-Unter-
schiede sogar noch etwas grofier: In Ostdeutschland sind die
kommunalen Pro-Kopf-Einnahmen im Durchschnitt um
+102 Euro gestiegen, in den westdeutschen Flachenldandern
betrug die Zunahme im Mittel +213 Euro je Einwohner.

Sowohl die kommunalen Gesamteinnahmen als auch die
Gesamtausgaben wiesen im Jahr 2016 ausgeprdgte Entwick-
lungsunterschiede zwischen den Flachenldndern auf, auch
wenn die Entwicklungsrichtung der Einnahmen und Aus-
gaben in allen Landern dieselbe gewesen ist. In jedem Land
sind die Einnahmen im Jahresverlauf gestiegen. In keinem
Land sind die Ausgaben gesunken.

Die Veranderung der Pro-Kopf-Gesamteinnahmen reichte
von +51 Euro in Thiiringen (2 Prozent) bis hin zu +313 Euro
in Nordrhein-Westfalen (9 Prozent). Mit Blick auf die berei-
nigten Gesamtausgaben war die Spannweite zwischen der
minimalen absoluten Verdnderung (Saarland; +36 Euro je

6  Zum Beispiel derart, dass die kommunalen Gesamteinnahmen der
Lander mit Finanzierungsdefiziten unterdurchschnittlich ausgefallen
sind und/oder die Gesamtausgaben {iber dem Durchschnitt der Fla-
chenldnder lagen.
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ABBILDUNG 5 Beitrage zur Hohe des kommunalen
Finanzierungssaldos 2016: Niveau der
bereinigten Gesamteinnahmen
und -ausgaben (in Euro je Einwohner)

€/Ew. |2000 2500 3.000 3500  4.000
ST (161) 2816 ® € 2977
BY (148) 3029 ® @ 3177
MV (112) 2915 @ @ 3027
NI (103) 2888 0@ 2991
BW (91) 3.377 @@ 3.467
BB (82) 3009 0@ 3091
TH (76) 2529 B4 2.605
SN (60) 2863 €@ 2.923
NW (36) 3593 @ 3.630
HE (33) 3359 @@  3.392
RP (-10) 2810 4P 2.820
SH (-45) 2,958 4p® 3003
SL(-169) | 23524 @ 2521
FLinsges (71) 3172 @@ 3242

westdt FL (66) 3239 @@ 3.305

ostdt FL (92) 2833 0@ 2924

Q bereinigte Gesamteinnahmen @ bereinigte Gesamtausgaben

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche

Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte). | BertelsmannStiftung

Einwohner bzw. 1 Prozent) und der héchsten Zunahme
(Nordrhein-Westfalen; +244 Euro je Einwohner bzw.
7 Prozent) nicht ganz so grof.

Belastbare Erkldrungsmuster fiir die Ergebnisentwicklung
im Jahr 2016 lassen sich der kommunalen Einnahmen- und
Ausgabenentwicklung nicht entnehmen. Die kommunale
Haushaltsentwicklung ist in den Landern sehr unterschied-
lich verlaufen. Die Abweichungen beschranken sich dabei
keineswegs auf Lander mit gegensatzlicher Ergebnisent-
wicklung. Hier waren divergierende Einnahmen- und Aus-
gabenentwicklungen zu erwarten. Es unterscheiden sich
jedoch auch Lander, deren kommunale Finanzierungssal-



ABBILDUNG 6 Beitrage zur Enwicklung des kommunalen
Finanzierungssaldos 2016: Entwicklung
der bereinigten Gesamteinnahmen und
-ausgaben (in Euro je Einwohner)

€/Ew. 0 100 200 300 400
SL(85) ® 36 & 120
ST (78) @39 & 117
NW (69) ©244 ¢ 313
HE (60) © 168 @ 227
BY (38) 75 ® @113
MV (31) 187 @ | @ 218
SN (18) 74 0@ 91
BW (9) 207 @ 216
NI (3) 202 @ 205
RP (-28) 1174 ® 145
TH(-35) | 514 @86
BB (-36) 774 ®112
SH (-37) 188 @ ® 225
FL insges. (29) 166 @ 4 195
westdt. FL (33) 181 @ ¢ 213

92 @ 102

ostdt. FL (11)

0 Einnahmenentwicklung ggii. 2015 @ Ausgabenentwicklung ggi. 2015

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche

Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte). | BertelsmannStiftung

den sich im Jahr 2016 dhnlich entwickelt haben, im Hinblick
auf die den Haushaltsergebnissen zugrunde liegende Ein-
nahmen- und Ausgabenentwicklung teils erheblich. Exem-
plarisch sei in diesem Zusammenhang auf die kommunale
Haushaltsentwicklung in Sachsen-Anhalt und Nordrhein-
Westfalen verwiesen, deren Haushaltsergebnisse sich im
Jahr 2016 mit einer Verbesserung des Finanzierungssaldos
um 78 bzw. 69 Euro je Einwohner dhnlich entwickelt haben.
Wahrend der Anstieg des kommunalen Finanzierungssal-
dos in Nordrhein-Westfalen einzig auf die starke Zunahme
der Einnahmen (+313 Euro je Einwohner) zuriickgefiihrt
werden kann - bei gleichzeitiger ebenfalls weit {iberdurch-
schnittlicher Entwicklung der Ausgaben (+244 Euro je Ein-

wohner) - hat die ebenfalls positive Ergebnisentwicklung
der Kommunen in Sachsen-Anhalt (+78 Euro je Einwoh-
ner) iberwiegend ausgabenseitige Griinde. Hier sind die
kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben gegeniiber dem Vorjahr
nur um 39 Euro je Einwohner - und damit weit unterdurch-
schnittlich stark — gestiegen.? Ein weiteres Beispiel fiir sehr
unterschiedliche Entwicklungsmuster hinter einer gleich-
artigen Ergebnisentwicklung sind Brandenburg (=36 Euro

je Einwohner) und Schleswig-Holstein (=37 Euro je Ein-
wohner). Wéahrend fiir den Saldenriickgang in Branden-
burg vor allem die unterdurchschnittliche Entwicklung

der kommunalen Einnahmen verantwortlich ist (+77 Euro
je Einwohner, d. h. 118 Euro unter dem Einnahmeplus im
Flachenldnderdurchschnitt), ist der Ergebnisriickgang in
Schleswig-Holstein vor allem das Resultat des tiberdurch-
schnittlichen Ausgabenzuwachses (+225 Euro je Einwohner,
also 59 Euro je Einwohner mehr als im Flachenlanderdurch-
schnitt)

7 ImFlachenldnderdurchschnitt sind die kommunalen Ausgaben im
Jahr 2016 mehr als vier Mal so stark gewachsen. Nur im Saarland,
dem Land mit der starksten kommunalen Ergebnisverbesserung, ist
das Ausgabenwachstum im Jahr 2016 mit +36 Euro je Einwohner noch
schwdcher ausgefallen.
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4 Kommunale Einnahmen

ABBILDUNG 7 Bereinigte Gesamteinnahmen (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
NW 3.630
BW 3.467
HE 3.392
BY 3.177
BB 3.091
MV 3.027
NI 2.991
ST 2977
SH 2.958
SN 2.923
RP 2.810
TH 2.605
SL 2.352
FFL s g, | — 3.242
wiess tcl . | L |1 3.305
ostdt. FL I —— 2.924
0 1.000 2.000 3.000 4.000

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Nachdem im vorangegangenen Kapitel 3 bereits ein erster
Eindruck von der Hohe und Entwicklung der kommunalen
Gesamteinnahmen gegeben wurde, werden diese nachfol-
gend genauer in den Blick genommen.

Ausgehend von den bereinigten Gesamteinnahmen wird in
diesem Kontext die Hohe und Entwicklung der kommunalen
Einnahmen aus Steuern, allgemeinen Zuweisungen (d. h.
Zuweisungen, die nicht mit einer Zweckbindung versehen
sind), zweckgebundenen Zuweisungen sowie Gebiihren und
Beitragen landervergleichend untersucht. Aus Griinden der
Ubersichtlichkeit werden die Linderwerte dabei stets ent-
sprechend ihrer Pro-Kopf-Hdohe im Jahr 2016 sortiert dar-
gestellt.

14

Entwicklung ggii. 2015
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Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes beliefen sich
die bereinigten Gesamteinnahmen der Gemeinden und
Gemeindeverbdande im Jahr 2016 im Flachenldanderdurch-
schnitt auf 3.242 Euro je Einwohner (vgl. Abbildung 7). Auf
der Landerebene reichte die Spanne dabei von 2.352 Euro je
Einwohner im Saarland bis hin zu 3.630 Euro je Einwohner
in Nordrhein-Westfalen. Gegeniiber dem Vorjahr sind die
Gesamteinnahmen in 2016 im Schnitt um 195 Euro je Ein-
wohner gestiegen (+6,4 Prozent). Hier reichte die Spanne im
Landervergleich von 2 Prozent in Thiiringen bis zu 8,6 Pro-
zent in den Kommunen Nordrhein-Westfalens.



Kommunale Einnahmen

ABBILDUNG 8 Kommunale Bruttoeinnahmen nach Einnahmearten
(in Euroje Einwohner, Summenwert der kommunalen Bruttoeinnahmen in Klammern)

Niveau 2016
5.000
4,000
628 667
197 193 432
3.000 388 412
267
978 956
2.000 1.088
604 575
1.000 748
1.261
1.178 756
0
FLinsges. westdt. FL ostdt. FL
(3.973 €/Ew.) (4.066 €/Ew.) (3.508 €/Ew.)
Steuern HE ollgemeine Zuweisungen

Gebuhren und Beitrage I Finanzeinnahmen

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Abbildung 8 gibt einen Uberblick {iber die Zusammenset-
zung der kommunalen Gesamteinnahmen im Jahr 2016.8
Bezogen auf den Durchschnitt der Flachenldnder stellten
die Steuereinnahmen mit 1.178 Euro je Einwohner (29,6
Prozent der Bruttoeinnahmen) die fiskalisch bedeutsamste
kommunale Einnahmeart dar, gefolgt von den zweckge-
bundenen Zuweisungen (inkl. Kostenerstattungen) mit
978 Euro je Einwohner (24,6 Prozent) und den allgemeinen
Zuweisungen (604 Euro je Einwohner bzw. 15,2 Prozent).
Uber Gebiihren und Beitrige vereinnahmten die Kommunen
im Jahr 2016 im Mittel 388 Euro je Einwohner (9,8 Prozent).
Durchschnittlich 197 Euro je Einwohner (5,0 Prozent) ent-

8 Fiir die einzelnen Einnahmearten ist eine Bereinigung um Zahlun-
gen von gleicher Ebene (d. h. um Zahlungen von anderen Kommunen,
z.B. Einnahmen aus allgemeinen Umlagen von Kommunen) auf der
Grundlage der vom Statistischen Bundesamt verdffentlichten vier-
teljahrlichen Kassenergebnisse nicht mdglich, da die entsprechen-
den Daten nicht in der hierfiir erforderlichen Tiefe bereitgestellt wer-
den. Die nach Einnahmearten differenzierte Betrachtung kann daher
nur auf der Grundlage der ,,Bruttoeinnahmen* erfolgen, die — anders
als die (aus diesem Grunde sogenannten) , bereinigten* Einnahmen -
noch nicht um Zahlungen von gleicher Ebene bereinigt sind. Dasselbe
gilt analog auch fiir die kommunalen Ausgaben. Auch hier ist eine
Bereinigung um Zahlungen an die gleiche Ebene (d. h. Zahlungen an
andere Kommunen, z. B. allgemeine Umlagen an Gemeindeverbdnde)
fiir die einzelnen Ausgabearten auf der vorliegenden Datengrundlage
nicht moglich. Im Jahr 2016 beliefen sich die Zahlungen von bzw. an
die gleiche Ebene bei den kommunalen Kern- und Extrahaushalten
in der Summe der Fldchenldnder auf 55,7 Milliarden Euro (731 Euro je
Einwohner). Davon machten die unter der Position ,,sonstige Einnah-
men* (bzw. unter ,sonstige Ausgaben in Kapitel 4) erfassten allge-
meinen Umlagen von bzw. an Kommunen etwa 71 Prozent aus.

Entwicklung ggii. 2015

300
250
200
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50 14
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0 =il -17 -23
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-50
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I zweckgebundene Zuweisungen

sonstige Einnahmen
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fielen auf kommunale Finanzeinnahmen (d. h. Einnahmen
aus Zinsen, wirtschaftlicher Betdtigung etc.).

Die kommunale Einnahmestruktur weist noch immer deut-
lich sichtbare Ost-West-Unterschiede auf, wie Abbildung 8
erkennen ldsst. Die Unterschiede betreffen dabei haupt-
sachlich die kommunalen Einnahmen aus Steuern und all-
gemeinen Zuweisungen sowie aus Gebiithren und Beitrdgen.
Mit 756 Euro je Einwohner verfiigten die ostdeutschen Kom-
munen im Jahr 2016 im Schnitt nur iber rund 60 Prozent
der durchschnittlichen Steuereinnahmen in den westdeut-
schen Flachenldndern (1.261 Euro je Einwohner). Ein Gro3-
teil der Steuerschwache wird den ostdeutschen Kommunen
durch hohere Zuweisungen ausgeglichen. Die allgemeinen
Zuweisungen lagen im Jahr 2016 mit durchschnittlich 748
Euro je Einwohner etwa 30 Prozent iiber dem westdeutschen
Wert (575 Euro je Einwohner). Bezogen auf die zweckge-
bundenen Zuweisungen betrug der Vorsprung der ostdeut-
schen Kommunen 132 Euro je Einwohner bzw. 13,8 Prozent
(1.088 gegeniiber 956 Euro je Einwohner). Bezogen auf die
Summe der kommunalen Einnahmen aus Steuern sowie all-
gemeinen und zweckgebundenen Zuweisungen lag das Ein-
nahmeniveau der westdeutschen Kommunen im Jahr 2016
durchschnittlich 200 Euro je Einwohner bzw. 7,7 Prozent
iiber dem der Gemeinden und Gemeindeverbande in den
ostdeutschen Flachenlandern.
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TEXTBOX 1 Statistische Effekte kommunaler
Finanzausgleichsumlagen

Mit Blick auf die Interpretation der in Abbildung 7 dargestellten
Kassenergebnisse ist auf einen verzerrenden Effekt hinzuweisen:
Im Jahr 2016 wurde in elf der 13 Flachenldnder eine sogenannte
,Finanzausgleichsumlage” von besonders steuer- bzw. finanzstar-
ken Kommunen erhoben (Wohltmann 2014). Das Aufkommen aus
der Umlage verblieb dabei zumeist im kommunalen Bereich. Es hat
die Finanzausgleichsmasse gestarkt oder diente der (Mit-)Finan-
zierung von Konsolidierungshilfen fiir Kommunen mit problema-
tischer Haushaltssituation. Lediglich in Baden-Wiirttemberg ist
ein Teil des Aufkommens (rund 12 Prozent) in den Landeshaushalt
geflossen.

Bezogen auf die Gruppe der Flachenlander ohne Baden-Wirttem-
berg beliefen sich die unter den Positionen ,allgemeine Zuwei-
sungen an das Land“ sowie ,allgemeine Umlagen an das Land”
gebuchten Ausgaben im Jahr 2016 durchschnittlich auf acht Euro
je Einwohner; dies entspricht einem Anteilswert von jeweils weni-
ger als 0,3 Prozent der bereinigten Gesamtausgaben der Kommu-
nen. Da unter den genannten statistischen Positionen teils auch
andere Zahlungen als die Finanzausgleichsumlage verbucht wer-
den, durfte dieser Wert die obere Grenze des skizzierten Zerref-
fekts darstellen

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 ,all-
gemeine Umlagen an das Land"“), sind die bereinigten kommuna-
len Einnahmen sowohl mit Blick auf die Hohe als auch hinsichtlich
ihrer Struktur durch die Finanzausgleichsumlage verzerrt. Das-
selbe gilt analog flir die bereinigten Gesamtausgaben. In diesem
Fall werden sowohl die Gesamteinnahmen als auch die Ausgaben
der Gemeinden und Gemeindeverbande systematisch zu hoch aus-

Zusatzlich zum Einnahmeniveau vermittelt Abbildung 8
auch einen nach Einnahmearten differenzierten Eindruck
von der Entwicklung der kommunalen Einnahmen im Jahr
2016. Bezogen auf den Flachenldnderdurchschnitt sind die
Gesamteinnahmen der Kommunen (Bruttoeinnahmen) im
vergangenen Jahr um 236 Euro je Einwohner gestiegen. Aus-
weislich der vierteljahrlichen Kassenstatistik lasst sich das
Wachstum dabei vor allem auf die Zunahme der zweckge-
bundenen Zuweisungen (v. a. Zuweisungen fiir laufende
Zwecke sowie Kostenerstattungen) zuriickfiihren, die gegen-
iber dem Vorjahr um 98 Euro je Einwohner (bzw. +11 Pro-
zent) gestiegen sind (Boettcher und GeiRler 2017). Zur
positiven Einnahmenentwicklung beigetragen hat dariiber
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gewiesen, da die Bereinigung um Zahlungen von bzw. an Kommu-
nen de facto unvollsténdig ist. Die finanzstatistische Einordnung
als ,Zahlung an das Land“ hat den Hintergrund, dass die entspre-
chenden Zahlungen, obwohl sie letztendlich wieder in den kommu-
nalen Bereich zurickflieBen, haushaltsrechtlich einen ,Umweg"
Uiber den Landeshaushalt machen.

Ob ein derartiger Effekt vorliegt bzw. wie stark er gegebenenfalls
ist, hangt neben der finanzstatistischen Verbuchung der kommu-
nalen Umlagezahlungen auch maBgeblich von der Hohe des Auf-
kommens ab. In fast allen Landern halt sich das AusmaB der Verzer-
rung angesichts des geringen Umlageaufkommens in sehr engen
Grenzen. Im Hinblick auf Baden-Wiirttemberg trifft dies jedoch
nicht zu: GemaR der vierteljahrlichen Kassenstatistik des Statis-
tischen Bundesamtes beliefen sich die Zuweisungen, die im Jahr
2016 liber die Finanzausgleichsumlage von den Kommunen selbst
finanziert wurden, hier auf fast 3,3 Milliarden Euro. Dies entspricht
einem Pro-Kopf-Wert von 302 Euro bzw. fast 9 Prozent der berei-
nigten Gesamteinnahmen, um den diese in der Statistik zu hoch aus-
gewiesen werden; dasselbe gilt fiir die kommunalen Gesamtausga-
ben. De facto belaufen sich die um Zahlungen von gleicher Ebene
bereinigten Gesamteinnahmen in Baden-Wiirttemberg demnach
auf 3.165 Euro je Einwohner anstatt der in der Kassenstatistik aus-
gewiesenen 3.467 Euro je Einwohner. Fir die bereinigten Ausga-
ben ergibt sich durch die Bereinigung um den skizzierten Effekt ein
Betrag von 3.075 statt 3.377 Euro je Einwohner.

Der verzerrende Einfluss des Aufkommens aus der Finanzaus-
gleichsumlage beschrankt sich jedoch nicht nur auf die Hohe der
Gesamteinnahmen und -ausgaben. Er erstreckt sich dartiber hinaus
auch auf die - mit den Mitteln der Finanzausgleichsumlage - finan-
zierten Zuweisungen an die Kommunen. Im Falle einer vollstandi-
gen Bereinigung um Zahlungen von gleicher Ebene wiirden diese
entsprechend geringer ausfallen. Eine derartige Bereinigung kann
jedoch im Rahmen des vorliegenden Berichts nicht geleistet werden

hinaus die Zunahme der kommunalen Steuereinnahmen
(+58 Euro je Einwohner bzw. +5,2 Prozent), der allgemeinen
Zuweisungen (+33 Euro je Einwohner bzw. +5,8 Prozent)
sowie der Gebiihren und Beitrdge (+30 Euro je Einwohner
bzw. +8,4 Prozent).

Die Einnahmenentwicklung wies dabei im Jahr 2016 deut-
liche Unterschiede zwischen den ost- und westdeutschen
Kommunen auf - und zwar nicht nur im Hinblick auf das
Niveau der Entwicklung, sondern auch hinsichtlich ihrer
Struktur: Dass die kommunalen Einnahmen in den ost-
deutschen Landern im Jahr 2016 mit +143 Euro je Einwohner
(+4,2 Prozent) nur etwas mehr als halb so stark gewachsen



ABBILDUNG 9 Steuereinnahmen (netto) (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
HE 1.485
BY 1.387
BW 1.337
NW 1.247
NI 1.064
SH 1.028
RP 1.025
SL 905
BB 783
SN 778
ST 748
TH 725
MV 713
FL s g, /e — 1.178
Wil . L |1 1.261
ostdt. FL 756
0 300 600 900 1.200 1.500

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

sind wie in den westdeutschen Fldchenldndern (+254 Euro

je Einwohner bzw. +6,7 Prozent), 1dsst sich vor allem auf

die Entwicklung der Einnahmen aus Gebiihren und Beitra-
gen (-23 Euro je Einwohner im ostdeutschen Durchschnitt
ggli. +40 Euro je Einwohner in den westdeutschen Flachen-
landern), der zweckgebundenen Zuweisungen (+74 ggii.
+103 Euro je Einwohner) sowie der allgemeinen Zuweisun-
gen (+14 ggii. +37 Euro je Einwohner) zuriickfiihren. Eine
Ausnahme bilden die kommunalen Einnahmen aus Steuern,
die in Ost und West bezogen auf das Pro-Kopf-Aufkommen
in etwa gleich stark gestiegen sind (+51 Euro je Einwohner in
den ostdeutschen Flachenldndern; +59 Euro je Einwohner in
den westdeutschen Flachenldandern)? (vgl. Abbildung 9).

Ein Grofiteil der Landerunterschiede bei den kommunalen
Gesamteinnahmen ldsst sich auf die zwischen den Landern
stark divergierenden Steuereinnahmen' der Gemeinden

9  Aufgrund des geringeren Niveaus der kommunalen Steuereinnahmen
in den ostdeutschen Flachenldndern ist die Wachstumsrate in diesen
mit +7,2 Prozent allerdings deutlich hoher ausgefallen als im west-
deutschen Durchschnitt (+4,9 Prozent).

10 Diese setzen sich zusammen aus den Einnahmen der Gemeindesteuern
(Grundsteuer A und B sowie Gewerbesteuer abziiglich der Ausgaben
fiir die Gewerbesteuerumlage), den Gemeindeanteilen an den Gemein-
schaftssteuern (Einkommen- und Umsatzsteuer) sowie den sonstigen
Gemeindesteuern (u. a. Hundesteuer). Von der vereinnahmten Gewer-
besteuer fiihren die Gemeinden (u. a. im Gegenzug fiir ihre Beteiligung
an den Gemeinschaftssteuern) seit 1970 eine Umlage an Land und Bund
ab. Der Grofiteil (Nettogewerbesteuer) verbleibt im Gemeindehaushalt.
Die westdeutschen Gemeinden fiithren bis 2019 eine zusdtzliche Umlage
aus der Gewerbesteuer zur Finanzierung der Deutschen Einheit an die
Lander ab (vgl. Bundesministerium der Finanzen 2015: 17 ff).
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zuriickfiihren. Bezogen auf die Nettosteuereinnahmen
reichte die Spanne im Jahr 2016 auf der Lainderebene von
713 Euro je Einwohner in Mecklenburg-Vorpommern bis
hin zu 1.485 Euro je Einwohner in Hessen; die hessischen
Kommunen verfiigten somit {iber mehr als doppelt so hohe
Steuereinnahmen wie die Gemeinden in Mecklenburg-Vor-
pommern.

Erwartungsgemaf korrespondiert das Verteilungsmuster
der kommunalen Steuereinnahmen deutlich sichtbar mit
der - in Teil A (Rahmenbedingungen) - dargestellten BIP-
Verteilung zwischen den Landern: Wie die Wirtschaftskraft
waren auch die kommunalen Steuereinnahmen im Jahr
2016 durch ein ausgepragtes West-Ost- sowie Siid-Nord-
Gefille gekennzeichnet. Besonders steuerstark waren die
Kommunen in Siiddeutschland (Hessen, Bayern und Baden-
Wiirttemberg). Hier vereinnahmten die Gemeinden im
Schnitt Steuern in Hohe von 1.337 bis 1.485 Euro je Einwoh-
ner. Bezogen auf die westdeutschen Flachenldnder waren
die Kommunen im Saarland besonders steuerschwach. Mit
905 Euro je Einwohner verfiigten allerdings auch sie iiber
deutlich hohere Steuereinnahmen als die Kommunen in
den ostdeutschen Landern (756 Euro je Einwohner).

Abbildung 9 macht deutlich, dass die kommunalen Steuer-
einnahmen im Jahr 2016 in fast allen Landern deutlich ge-
stiegen sind. Besonders die hessischen Kommunen stachen
bei der Aufkommensentwicklung heraus. Ihre Einnahmen
haben gegeniiber dem Vorjahr um 110 Euro je Einwohner
zugelegt; mithin 8 Prozent. Erhebliche Zuwdchse waren dar-
iber hinaus u. a. in Sachsen-Anhalt (+72 Euro je Einwohner
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ABBILDUNG 10 Allgemeine Zuweisungen (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016 Entwicklung ggii. 2015
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljihrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte). | BertelsmannStiftung

bzw. +10,7 Prozent) und Bayern (+70 Euro je Einwohner bzw.
+5 3 Prozent) zu verzeichnen. Die geringste Aufkommenszu-
nahme wiesen die Kommunen in Rheinland-Pfalz (+11 Euro
je Einwohner bzw. +1,1 Prozent) sowie im Saarland (+29 Euro
je Einwohner bzw. +3,3 Prozent) auf. Im Fldchenldnder-
durchschnitt haben die Steuereinnahmen im Jahr 2016 um
58 Euro je Einwohner zugelegt (+5,2 Prozent).

Zum Ausgleich ihrer - verglichen mit den westdeutschen
Flachenlandern bestehenden - Steuerschwache erhalten die
ostdeutschen Kommunen hohere Zuweisungen vom Land.
Die nicht mit einer Vorgabe im Hinblick auf den Verwen-
dungszweck versehenen allgemeinen Zuweisungen! belie-
fen sich im Jahr 2016 im Durchschnitt der fiinf neuen Lander
auf 748 Euro je Einwohner (Abbildung 10). Das Zuweisungs-
niveau lag damit 173 Euro je Einwohner bzw. 30 Prozent tiber
dem westdeutschen Durchschnitt (575 Euro je Einwohner).

In den ostdeutschen Landern reichte das Niveau der all-
gemeinen Zuweisungen im Jahr 2016 dabei von 701 Euro je
Einwohner in Sachsen-Anhalt bis 861 Euro je Einwohner in
Brandenburg. In den westdeutschen Flachenldndern war
das Niveau der allgemeinen Zuweisungen — mit Ausnahme
Baden-Wiirttembergs — deutlich geringer.

11 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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Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes erhielten die
bayerischen Kommunen 2016 mit durchschnittlich 420 Euro
je Einwohner die geringsten allgemeinen Zuweisungen,;

am hochsten waren sie in Westdeutschland in Nordrhein-
Westfalen (607 Euro je Einwohner) und Baden-Wiirttem-
berg (794 Euro je Einwohner).?

Die Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen reichte im
Jahr 2016 von -3 Euro je Einwohner in Thiiringen bis hin zu
+94 Euro je Einwohner in Hessen. Im Flachenlanderdurch-
schnitt sind die allgemeinen Zuweisungen im gleichen Zeit-
raum um +33 Euro je Einwohner gestiegen (+5,8 Prozent),
wobei die Entwicklung in den westdeutschen Kommunen
mit +37 Euro je Einwohner im Mittel deutlich dynamischer
verlaufen ist als in den ostdeutschen Flachenldndern

(+14 Euro je Einwohner). Grundsdtzlich spiegelt sich im

12 Das hohe Zuweisungsniveau in Baden-Wiirttemberg ist wesentlich
auf den in Textbox 1 beschriebenen Sondereffekt zuriickzufiihren.
Im Jahr 2016 belief sich das zur Starkung der Finanzausgleichsmasse
verwendete Aufkommen aus der Finanzausgleichsumlage auf rund
3,3 Milliarden Euro. Die Finanzausgleichsmasse wiederum wurde
im Jahr 2016 in Baden-Wiirttemberg zu ca. 60 Prozent in Form von
Schliisselzuweisungen - d. h. als allgemeine Zuweisungen ohne Ver-
wendungsvorgabe — an die Kommunen ausgereicht. Hieraus ergibt
sich ein , Finanzausgleichsumlageneffekt® auf die Hohe der allge-
meinen Zuweisungen der baden-wiirttembergischen Kommunen von
nahezu.200 Euro je Einwohner im Jahr 2016.

13 Die starke Zunahme der allgemeinen Zuweisungen in Hessen ist u. a.
das Resultat der dort in 2016 durchgefiihrten Strukturreform des
kommunalen Finanzausgleichs. Im Zuge dieser Reform, die mit dem
am 21. Mai 2013 ergangenen ,,Alsfeld-Urteil“ des hessischen Staats-
gerichtshofes erforderlich geworden ist, wurde in Hessen nicht nur
das bisherige Verbundquotenmodell zugunsten einer bedarfsorien-
tierten Ableitung der Finanzausgleichsmasse abgeldst, sondern es
wurde auch der Anteil der allgemeinen - d. h. nicht mit einer Zweck-
bindung versehenen - Zuweisungen an die Kommunen deutlich (von
rund 60 Prozent auf {iber 70 Prozent) erhht.
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ABBILDUNG 11 Zweckgebundene Zuweisungen (einschlieBlich Kostenerstattungen, Kostenersatz und

Leistungsbeteiligungen) (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
ST 1.278
MV 1.253
BB 1.180
RP 1.157
SH 1.083
NI 1.063
SN 1.028
NW 1.024
BY 922
BW 847
TH 779
HE 762
SL 564
FLinsges. 978
ostdt. L 1.088
0 300 600 900 1.200 1.500

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Wachstum der allgemeinen Zuweisungen der Steuerzu-
wachs der Lander wider.

4.3 Zweckgebundene Zuweisungen

An dieser Stelle muss auf den Effekt unterschiedlicher Sys-
teme des kommunalen Finanzausgleichs in den Landern
hingewiesen werden (vgl. Lenk, Hesse und Liick 2013). Die
Lander treffen eigenverantwortlich die Entscheidung, in
welchem Anteil sie die Mittel des Finanzausgleichs iiber
Schliissel- oder Zweckzuweisungen verteilen. Beide Ein-
nahmepositionen sind in gewissem MaRe spiegelbildlich,
wobei Schliisselzuweisungen den Kommunen groere Frei-
heitsgrade der Haushaltspolitik belassen.

Neben den Steuereinnahmen und allgemeinen Zuweisun-
gen erhalten die Gemeinden und Gemeindeverbande auch
Mittel, iiber deren Verwendung sie nicht frei entscheiden
diirfen. In diesem Kontext kann zwischen zwei Kategorien
zweckgebundener Einnahmen unterschieden werden, den
Entgelteinnahmen (Einnahmen aus Gebiihren und Beitra-
gen) sowie den zweckgebundenen Zuweisungen.

14 Unter dem Begriff ,, zweckgebundene Zuweisungen“ werden im Rah-
men des vorliegenden Berichts folgende Einnahmearten zusammen-
gefasst: Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke, Erstat-
tungen von Ausgaben des Verwaltungshaushalts, Ersatz von sozialen
Leistungen, Leistungsbeteiligung fiir Unterkunft und Heizung (SGB II),
Zuweisungen/Zuschiisse fiir Investitionen und Investitionsforder-
mafnahmen.
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Mit durchschnittlichen Einnahmen in Hohe von 978 Euro

je Einwohner lag das Niveau der zweckgebundenen Zuwei-
sungen an die Gemeinden und Gemeindeverbande im Jahr
2016 mehr als 60 Prozent iiber dem der allgemeinen Zuwei-
sungen (vgl. Abbildung 11). Besonders hoch war ihr Niveau
in Sachsen-Anhalt (1.278 Euro je Einwohner) und Mecklen-
burg-Vorpommern (1.253 Euro je Einwohner). Hier erhielten
die Kommunen deutlich mehr als doppelt so hohe zweck-
gebundene Zuweisungen wie im Saarland (564 Euro je Ein-
wohner).

Auch die zweckgebundenen Zuweisungen wiesen im Jahr
2016 einen deutlich sichtbaren Ost-West-Unterschied auf.
Verglichen mit den Einnahmen aus Steuern sowie den all-
gemeinen Zuweisungen stellte sich dieser Unterschied bei
den zweckgebundenen Zuweisungen jedoch eher gering
dar. Im Jahr 2016 belief sich ihr Niveau in den ostdeut-
schen Landern im Schnitt auf 1.088 Euro je Einwohner; in
den westdeutschen Flachenldndern lagen die entsprechen-
den Einnahmen mit 956 Euro je Einwohner durchschnittlich
132 Euro je Einwohner bzw. 13,8 Prozent unter dem ostdeut-
schen Mittelwert. Bei den allgemeinen Zuweisungen betrug
der Niveauunterschied zwischen Ost und West demgegen-
iiber 30 Prozent und bei den kommunalen Steuereinnahmen
standen den westdeutschen Gemeinden und Gemeinde-
verbdnden im Jahr 2016 sogar Pro-Kopf-Einnahmen zur
Verfiigung, die rund 67 Prozent iiber dem Niveau der ost-
deutschen Flachenldander lagen.
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ABBILDUNG 12 Gebiihren und Beitrage (einschlieBlich zweckgebundener Abgaben) (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
NwW 653
HE 442
BB 344
BY 326
SH 315
NI 309
BW 289
SL 274
SN 265
ST 251
MV 238
TH 224
RP 214
FLinsges. 388
westdt. FL 412
ostdt. FL I — 267

0O 100 200 300 400 500 600 700 800

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Die zweckgebundenen Zuweisungen sind im Jahr 2016 im Fla-
chenldnderdurchschnitt um +98 Euro je Einwohner gestiegen
(+11,1 Prozent).” Die Entwicklung wies jedoch grof3e Lander-
unterschiede auf. In den westdeutschen Fldchenldndern sind
die Einnahmen aus zweckgebundenen Zuweisungen im Jahr
2016 mit +103 Euro je Einwohner deutlich stdrker gestiegen
als in den ostdeutschen Kommunen (+74 Euro je Einwohner).
Besonders stark ist die Zunahme in Mecklenburg-Vorpom-
mern, Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-
Westfalen ausgefallen; hier haben die entsprechenden Ein-
nahmen gegeniiber dem Vorjahresniveau jeweils um mehr
als 100 Euro je Einwohner zugelegt. In Thiiringen (+17 Euro

je Einwohner) und Sachsen-Anhalt (+36 Euro je Einwohner)
sind die Einnahmen aus zweckgebundenen Zuweisungen im
Jahr 2016 hingegen deutlich weniger stark gestiegen.

Der geringere Zuwachs in Ostdeutschland lasst sich Uiber die
degressiv bis 2020 auslaufenden Sonderzuweisungen des

15 Der Anstieg der zweckgebundenen Zuweisungen ist damit sowohl
prozentual als auch absolut (Euro je Einwohner) wesentlich starker
ausgefallen als derjenige der — ebenfalls deutlich gewachsenen - Ein-
nahmen aus Steuern (+5,2 Prozent) und allgemeinen Zuweisungen
(+5,8 Prozent). Dass die Einnahmen aus zweckgebundenen Zuweisun-
gen im Jahr 2016 gegeniiber dem Vorjahreswert in vielen Landern so
stark zugelegt haben, hiangt nicht zuletzt damit zusammen, dass die
Landeszuweisungen fiir die kommunalen Kosten der Fliichtlingsun-
terbringung und -versorgung in vielen Landern in Form von zweck-
gebundenen Zuweisungen gewdhrt wurden (z. B. Zuweisungen fiir
laufende Zwecke). Dies gilt beispielsweise fiir Nordrhein-Westfalen,
wo die Kommunen im Jahr 2016 Zuweisungen in Héhe von rund
2,1 Milliarden Euro auf der Grundlage des Fliichtlingsaufnahmege-
setzes (FIGAG) erhalten haben.
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Bundes erkldren. Deren Riickgang tiberlagert zum Teil das
allgemeine Wachstum der Finanzausgleichsmasse und der
Erstattungen.

Gebiihren und Beitrdge sind Entgelte fiir bestimmte Dienst-
leistungen oder Infrastruktur der Kommunen (z. B. Gebiih-
ren fiir Abwasser- oder Abfallbeseitigung, Eintrittsgelder
flir Bader oder Theater, Elternbeitrdge von Kinderbetreu-
ungseinrichtungen).

Die Einnahmen aus Gebiihren und Beitrdgen diirfen von
den Kommunen ausschlieflich zur Finanzierung derjenigen
Leistungen verwendet werden, aufgrund deren Nutzung sie
erhoben werden. Fiir sie gilt zudem das Kostendeckungs-
prinzip, d. h. die Entgelteinnahmen diirfen maximal die mit
der Leistungsbereitstellung verbundenen Kosten decken;
die Erwirtschaftung zusatzlicher Deckungsbeitrage fiir den
allgemeinen Haushalt ist iiber dieses Finanzierungsinstru-
ment nicht zuldssig.

Im Jahr 2016 beliefen sich die kommunalen Einnahmen aus
Gebiihren und Beitrdgen im Fldchenldnderdurchschnitt auf
388 Euro je Einwohner.'¢ In den westdeutschen Kommunen
lag das Niveau dabei mit 412 Euro je Einwohner mehr als

50 Prozent iiber dem ostdeutschen Durchschnitt (267 Euro
je Einwohner). Die Landerunterschiede der Entgelteinnah-
men waren 2016 betrachtlich, wie Abbildung 12 erkennen
ldsst. Dies gilt sowohl im Hinblick auf das Niveau der Ein-
nahmen als auch hinsichtlich ihrer Entwicklung. Bezo-

16 Hier erfasst {iber Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren, zweckge-
bundene Abgaben, Beitrdge und dhnliche Entgelte.
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ABBILDUNG 13 Gebiihren und Beitrige (einschlieBlich zweckgebundener Abgaben) - Entwicklung ggti. 2015 differenziert
nach Kern- und Extrahaushalten (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

gen auf das Entgelteinnahmeniveau reichte die Spanne

im Jahr 2016 auf der Ldnderebene von 214 Euro je Einwoh-
ner in Rheinland-Pfalz bis 442 Euro je Einwohner in Hessen
und sogar 653 Euro je Einwohner in Nordrhein-Westfalen.
Die Ursachen der beachtlichen Differenzen im Gebiihren-
aufkommen liegen z. B. in der Organisation der Leistungen
(Kernhaushalte, Extrahaushalte oder sonstiger Fonds, Ein-
richtungen und Unternehmen (FEU)) oder im erreichten
Kostendeckungsgrad.

Mit Ausnahme von Nordrhein-Westfalen hat sich die Ent-
wicklung der kommunalen Entgelteinnahmen gegeniiber
dem Einnahmeniveau von 2015 zwischen einem Riickgang
um 39 Euro je Einwohner in Sachsen und einem Einnahme-
plus von 37 Euro je Einwohner in Niedersachsen bewegt. In
Nordrhein-Westfalen sind die kommunalen Einnahmen aus
Gebiihren und Beitrdgen im Jahr 2016 hingegen um 117 Euro
je Einwohner gestiegen. Diese — im Landervergleich aufier-
ordentliche - Zunahme der Entgelteinnahmen ldsst sich zu
wesentlichen Teilen auf eine Steigerung bei den kommu-
nalen Extrahaushalten zuriickfiihren, wie die Abbildung 13
erkennen ldsst.

In den kommunalen Kernhaushalten Nordrhein-Westfalens
sind die Einnahmen aus Gebiihren und Beitragen im Jahr
2016 lediglich um 16 auf 385 Euro je Einwohner gestiegen
(Flachenlander insgesamt: +11 auf 268 Euro je Einwohner).
In den kommunalen Extrahaushalten haben die Einnahmen
aus Gebiihren und Beitrdgen hingegen um 101 auf nun

gesamt
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268 Euro je Einwohner zugelegt. Der Anteil der Extrahaus-
halte an den kommunalen Entgelteinnahmen ist im Zuge
der beschriebenen Entwicklung in Nordrhein-Westfalen
um 10 Prozentpunkte auf nun 41 Prozent gestiegen (Fla-
chenldnder insgesamt: +3 Prozentpunkte auf 31 Prozent).
Die Zunahme der Entgelteinnahmen in den kommunalen
Extrahaushalten in Nordrhein-Westfalen lasst sich wiede-
rum zu einem wesentlichen Teil auf fiskalisch bedeutsame
Zugange zum Berichtskreis der Extrahaushalte zuriickfiih-
ren.'’

Die in Abbildung 13 fiir die Kern- und Extrahaushalte diffe-
renziert dargestellte Entwicklung der kommunalen Einnah-
men aus Gebiihren und Beitragen lasst jedoch erkennen,
dass nicht nur die Entgelteinnahmenentwicklung in Nord-
rhein-Westfalen im Jahr 2016 stark durch die Extrahaus-
halte gepragt wurde. Mit Ausnahme des Saarlandes war die
Veranderung der Entgelteinnahmen auch in den anderen
Landern zu einem grofen Teil oder ganz iiberwiegend das
Resultat von Entwicklungen in den Extrahaushalten oder
innerhalb dieser. Dies gilt insbesondere auch fiir den Riick-
gang der Einnahmen aus Gebiihren und Beitragen in Sach-
sen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen.

17 Seit 2016 zdhlen in Nordrhein-Westfalen mehrere fiskalisch bedeut-
same kommunale Versorgungskassen neu zum Berichtskreis.
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5 Kommunale Ausgaben

ABBILDUNG 14 Bereinigte Gesamtausgaben (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
NW 3.593
BW 3.377
HE 3.359
BY 3.029
BB 3.009
SH 3.003
MV 2.915
NI 2.888
SN 2.863
RP 2.820
ST 2.816
TH 2.529
SL 2521
L s g, 3.172
wes tcl . | L |1 3.239
ostdt. FL I —— 2.833
0 1.000 2.000 3.000 4.000

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Die kommunalen Gesamtausgaben wurden bereits in Kapitel
3 mit Blick auf die kommunalen Finanzierungssalden den
Gesamteinnahmen gegeniibergestellt. Schon dort sind -
teilweise erhebliche — Landerunterschiede deutlich ge-
worden. Diese sind u. a. auch auf die sozio6konomischen,
demographischen und siedlungsstrukturellen Differenzen
sowie die divergierende Aufteilung der Aufgabenwahrneh-
mung zwischen Landes- und Kommunalebene in den Lan-
dern zuriickzufiihren (siehe Teil A des Finanzreports). In
Abbildung 14 wiederholt sich dieses Bild.

Bezogen auf die Hohe der bereinigten Ausgaben lassen

sich die 13 Flachenldnder in drei Gruppen mit divergieren-
dem Pro-Kopf-Ausgabenniveau unterteilen: In drei Lan-
dern (Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttemberg und
Hessen) lagen die kommunalen Gesamtausgaben im Jahr
2016 deutlich {iber 3.000 Euro je Einwohner. Bei der Mehr-
zahl der Lander (Bayern, Brandenburg, Schleswig-Holstein,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen,

22

Entwicklung ggii. 2015
NW s s s S | 244

53V S S 207

TH 00 S 168

BY s m— 75

BB s s 112

S S S 225

IV 00 S 187

N || S 202

SN e — 74

RP msssss s 145

ST m—— 39

TH e s— 86

SL — 36

FLinsge:s. 166

westcl . L 1 181

ostdt. FL — 92
0 50 100 150 200 250

| BertelsmannStiftung

Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt) bewegten sich die
kommunalen Ausgaben zwischen 2.800 und etwas mehr
als 3.000 Euro je Einwohner. Mit Abstand das geringste
Gesamtausgabenniveau wiesen im Jahr 2016 die Kommu-
nen im Saarland sowie in Thiiringen auf. Hier lagen die
Pro-Kopf-Ausgaben jeweils nur knapp tiber 2.500 Euro je
Einwohner, d. h. mehr als 20 Prozent unter dem Flachen-
landerdurchschnitt und sogar rund 30 Prozent unter dem
Ausgabenniveau in Nordrhein-Westfalen. Die Ursachen
dieser enormen Ausgabendifferenzen liegen wiederum u. a.
in unterschiedlichen Leistungskatalogen der Kommunen.

Im Verhaltnis zum Vorjahr weisen alle Flachenldnder einen
Anstieg bei den bereinigten kommunalen Gesamtausga-
ben aus. Die Spannweite der Ausgabenentwicklung reicht
dabei von +36 Euro je Einwohner bis +244 Euro je Einwoh-
ner. Besonders stark sind die bereinigten Ausgaben der
Kommunen in Nordrhein-Westfalen (+244 Euro je Einwoh-
ner), Schleswig-Holstein (+225 Euro je Einwohner), Baden-



Kommunale Ausgaben

ABBILDUNG 15 Kommunale Ausgaben nach Ausgabearten

(in Euro je Einwohner, Hohe/Entwicklung der Bruttoausgaben in Klammern)

Niveau 2016
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Wiirttemberg (+207 Euro je Einwohner) und Niedersachsen
(+202 Euro je Einwohner) gestiegen. Der geringste Zuwachs
ist in Sachsen-Anhalt (+39 Euro je Einwohner) sowie im
Saarland (+36 Euro je Einwohner) zu verzeichnen gewesen.
Die geringste Dynamik entfdllt somit auf das Land mit dem
niedrigsten Gesamtausgabenniveau (Saarland mit 2.521 Euro
je Einwohner, rund 1 Prozent) und der grofte Zuwachs auf
das Land mit dem Hochststand der bereinigten Gesamtaus-
gaben (Nordrhein-Westfalen mit 3.593 Euro je Einwohner,
rund 7 Prozent).'

Im Folgenden wird die Zusammensetzung der kommuna-
len Gesamtausgaben nach den wichtigsten Ausgabearten
genauer in den Blick genommen. Die Darstellung erfolgt wie
bereits bei der Auswertung der Einnahmesituation im Jahr
2016 anhand der ldnderbezogenen Pro-Kopf-Werte. Abge-
bildet werden das Ausgabenniveau im Jahr 2016 und die
Entwicklung gegeniiber dem Vorjahr.

18 Das Niveau der bereinigten Gesamtausgaben in Baden-Wiirttemberg
ist, wie in Textbox 1 erldutert, massiv durch die dortige Finanzaus-
gleichsumlage verzerrt und diirfte 2016 bei einer vollstandigen Be-
reinigung um Zahlungen ,,an gleiche Ebene“ (d. h. von Kommunen
an andere Kommunen desselben Landes) rund 300 Euro je Einwohner
geringer ausgefallen sein als in der Kassenstatistik offiziell ausgewie-
sen. Hieraus ergibt sich ein bereinigtes Gesamtausgabenniveau von
weniger als 3.100 Euro je Einwohner.
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Mit durchschnittlich 825 Euro je Einwohner stellten die Per-
sonalausgaben im Jahr 2016 den groften kommunalen Aus-
gabenposten dar. Bezogen auf die Bruttoausgaben entspricht
dies einem Personalausgabenanteil von 21,1 Prozent (vgl.
Abbildung 15). Fiir die kommenden Jahre ist jedoch damit

zu rechnen, dass die Sozialen Leistungen die Personalaus-
gaben als fiskalisch bedeutsamste Ausgabeposition ablosen
werden. Im Jahr 2016 beliefen sich diese im Flachenldander-
durchschnitt auf 778 Euro je Einwohner (Gesamtausgaben-
anteil: 19,9 Prozent) und damit noch auf Platz 2. Mit einem
Zuwachs von 65 Euro je Einwohner (+9,1 Prozent) haben sie
sich in 2016 allerdings ungleich dynamischer entwickelt als
die Personalausgaben, wenngleich diese mit +24 Euro je Ein-
wohner (+3 Prozent) auch deutlich gestiegen sind. Quantita-
tiv ebenfalls sehr gewichtig sind die kommunalen Ausgaben
flir den laufenden Sachaufwand. Im Jahr 2016 beliefen sich
diese im Durchschnitt der Flachenldnder auf 722 Euro je Ein-
wohner. Sie hatten damit einen Gesamtausgabenanteil von
18,5 Prozent. Gegeniiber dem Niveau von 2015 ist der Sach-
aufwand der Kommunen im Jahr 2016 im Schnitt um 49 Euro
je Einwohner gestiegen (+7,3 Prozent) und hat damit spiirbar
zum Anstieg der kommunalen Gesamtausgaben (+207 Euro
je Einwohner bzw. +5,6 Prozent) beigetragen.
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ABBILDUNG 16 Personalausgaben (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Weitere bedeutende Ausgabenanteile entfielen in 2016

auf die kommunalen Investitionsausgaben (433 Euro je
Einwohner; Bruttoausgabenanteil 11,1 Prozent) sowie auf
die Zuweisungen fiir laufende Zwecke und Erstattungen
(499 Euro je Einwohner; Bruttoausgabenanteil 12,8 Prozent).
Fiskalisch - zumindest im Flachenldnderdurchschnitt - von
eher untergeordneter Bedeutung waren im Jahr 2016 die
kommunalen Ausgaben fiir Zinsen (48 Euro je Einwohner;
Gesamtausgabenanteil 1,2 Prozent).19

Bereits anhand der Ubersichtsabbildung der Ausgaben-
struktur ldsst sich erkennen, dass das niedrigere Ausgaben-
niveau der Kommunen in den ostdeutschen Flachenlandern
vor allem auf Unterschiede bei drei Ausgabenpositionen
zuriickgefiihrt werden kann: Ausgaben fiir Soziale Leis-
tungen (642 ggii. 805 Euro je Einwohner), laufender Sach-
aufwand (667 ggii. 733 Euro je Einwohner) sowie Investi-
tionsausgaben (367 ggii. 446 Euro je Einwohner). Bei den
ibrigen Positionen ist hingegen kein Unterschied zwischen
den Kommunen in Ost und West festzustellen.

19 Auch die Kommunen haben erkennbar von dem Riickgang des Zins-
niveaus seit dem Beginn der Finanz- und Wirtschaftskrise im Jahr
2008/2009 profitiert. Trotz eines insgesamt gestiegenen Schulden-
stands der Gemeinden und Gemeindeverbénde ist die fiskalische Be-
deutung der Zinsausgaben in den vergangenen Jahren kontinuierlich
zuriickgegangen. Zur Illustration: Noch im Jahr 2011 machten die
Zinsausgaben der kommunalen Kern- und Extrahaushalte im Fla-
chenldanderdurchschnitt rund 2,5 Prozent der Gesamtausgaben aus;
je Einwohner beliefen sich die Zinsausgaben zum damaligen Zeit-
punkt im Mittel auf etwa 60 Euro.
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5.1 Personalausgaben

Das mafgebliche ,,Produktionsmittel der kommunalen
Aufgabenwahrnehmung ist das Personal in den Verwal-
tungs-, Service- und Dienstleistungseinrichtungen. Auch
aus diesem Grund weisen die hiermit verbundenen Ausga-
ben2° im Landervergleich eine etwas geringere Spreizung
auf als das Gros der iibrigen Ausgabearten. Im Jahr 2016
reichte das Ausgabenniveau von 713 Euro je Einwohner in
Schleswig-Holstein bis 904 Euro je Einwohner in Branden-
burg (vgl. Abbildung 16). Die héchsten Pro-Kopf-Ausgaben
lagen damit rund 200 Euro bzw. 27 Prozent {iber dem Aus-
gabenminimum. Ein Niveauunterschied zwischen den Kom-
munen in den alten sowie den neuen Landern ldsst sich bei
den Personalausgaben nicht feststellen.

Die in Abbildung 16 insgesamt verhdltnismaRig geringen
Landerunterschiede sind u. a. auf divergierende Personal-
strukturen (z. B. Dienstalter und Verbeamtungsquote)
zuriickzufiihren. Dariiber hinaus spielen in diesem Zusam-
menhang auch Unterschiede bei der Auslagerung personal-
intensiver Aufgabenbereiche eine grofie Rolle (z. B. Kita).
Stellenbewertungen erfolgen hingegen iiblicherweise nach
standardisierten Mustern (z. B. denen der Kommunalen
Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (KGSt)).

20 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).



ABBILDUNG 17 Laufender Sachaufwand (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

Mit Ausnahme von Sachsen-Anhalt und Thiiringen ist auch
die Entwicklung der kommunalen Personalausgaben im
Jahr 2016 vergleichsweise homogen verlaufen. Diese sind

in allen Landern (mit Ausnahme der zuvor genannten) zwi-
schen 19 und 35 Euro je Einwohner gestiegen. In Sachsen-
Anhalt sind die Personalausgaben 2016 hingegen anndhernd
gleich geblieben und in Thiiringen sind diese gegeniiber
dem Vorjahreswert sogar leicht zuriickgegangen. In beiden
Fallen lasst sich die Entwicklung auf Riickgdange bei den
Personalausgaben der Extrahaushalte zuriickfiihren; inso-
fern liegt der Verdacht nahe, dass die Entwicklungen auf
Anderungen des Berichtskreises der Extrahaushalte in die-
sen Landern zuriickzufiihren sind. In Sachsen-Anhalt sind
die entsprechenden Ausgaben 2016 um 21 Euro je Einwoh-
ner gesunken. In Thiiringen betrug der Riickgang der Perso-
nalausgaben in den Extrahaushalten 13 Euro je Einwohner.
Im Durchschnitt aller Flachenldnder sind die Personalaus-
gaben der kommunalen Extrahaushalte hingegen gegeniiber
dem Vorjahreswert mit —1 Euro je Einwohner nahezu unver-
andert geblieben.

Der laufende Sachaufwand beinhaltet Ausgaben fiir die
Unterhaltung und Bewirtschaftung des beweglichen und
unbeweglichen Vermoégens (Grundstiicke, Gebdude, Fahr-
zeuge), den Aufwand fiir Mieten, Pachten und Leasing
sowie die {ibrigen Verwaltungs- und Betriebsausgaben der
kommunalen Aufgabenwahrnehmung. Die Spannweite der
damit verbundenen kommunalen Ausgaben reichte im Jahr
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2016 in den Fldachenldndern von 494 Euro je Einwohner
in Thiiringen bis 942 Euro je Einwohner in Nordrhein-
Westfalen (vgl. Abbildung 17).

Neben der strukturellen Pragung der Aufgabenwahrneh-
mung (v. a. Kommunalisierungsgrad der Leistungserbrin-
gung sowie Auslagerungsgrad der Aufgabentatigkeit auf
Organisationseinheiten auferhalb der Kern- und Extra-
haushalte) weist das Sachaufwandsniveau eine enge Ver-
bindung zur 6rtlichen Infrastrukturausstattung auf:
Insbesondere in dicht besiedelten Regionen mit umfassen-
dem kommunalem Infrastrukturbestand ist ein erhohter
Erhaltungsaufwand zu erwarten. Nicht zuletzt ergibt sich
ein reziprokes Verhaltnis zu den Investitionsausgaben (vgl.
Abbildung 20), das auf der sachlichen Verbindung zwischen
dem Vorhalten bzw. der Erweiterung eigener Infrastruktu-
ren (Investitionen) oder deren Anmietung (Sachaufwand)
beruht, sowie auf der Entscheidung, Infrastrukturen durch
Unterhaltungsaufwand im Bestand zu halten (Sachaufwand)
oder durch Neubauten zu ersetzen (Investitionen).

Im Jahr 2016 sind die kommunalen Ausgaben fiir laufenden
Sachaufwand im Flachenldanderdurchschnitt um 49 Euro

je Einwohner gestiegen. Mit +56 Euro je Einwohner ist der
Anstieg dabei in den westdeutschen Landern deutlich mehr
als drei Mal so hoch ausgefallen wie im Durchschnitt der
ostdeutschen Flachenldnder (+16 Euro je Einwohner). Die
nach Landern differenzierte Betrachtung der Ausgaben-
entwicklung ldsst jedoch erkennen, dass die h6here Ent-
wicklungsdynamik im westdeutschen Durchschnitt zum
groften Teil auf die auBerordentlich grofRe Steigerung
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ABBILDUNG 18 Laufender Sachaufwand - Enwicklung ggti. 2015 differenziert nach Kern- und Extrahaushalten

(in Euro je Einwohner)
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

des kommunalen Sachaufwands in Nordrhein-Westfalen
zuriickzufiihren ist (+129 Euro je Einwohner bzw. +15,9 Pro-
zent). Bezogen auf die westdeutschen Flachenldnder ohne
Nordrhein-Westfalen belief sich die Zunahme des Sachauf-
wands im Jahr 2016 lediglich auf 27 Euro je Einwohner. Wie
die Abbildung 18 deutlich macht, lasst sich die starke Stei-
gerung in Nordrhein-Westfalen auf die kommunalen Extra-
haushalte, in deren Berichtskreis die kommunalen Versor-
gungskassen neu aufgenommen wurden, zuriickfiihren.

Bezogen auf die kommunalen Kernhaushalte sind die Aus-
gaben fiir den laufenden Sachaufwand im Jahr 2016 im
Fldchenldnderdurchschnitt um 39 Euro je Einwohner gestie-
gen. Bei dieser Abgrenzung des Berichtskreises bestanden
im Ubrigen auch keine nennenswerten Entwicklungsunter-
schiede zwischen den Kommunen in Ost und West. In den
westdeutschen Flachenldandern sind die entsprechenden
Pro-Kopf-Ausgaben im Mittel um 40 Euro je Einwohner
gestiegen, in den ostdeutschen Kommunen belief sich die
Zunahme auf 34 Euro je Einwohner. Bezogen auf die kom-
munalen Kernhaushalte wiesen zudem auch die nordrhein-
westfdlischen Kommunen in 2016 keine Entwicklungsbe-
sonderheit auf. Mit einem Plus von 43 Euro je Einwohner lag
die Ausgabenzunahme im Flachenldnderdurchschnitt.
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Starke Entwicklungsunterschiede bestanden hingegen in
den kommunalen Extrahaushalten. In zehn der 13 Flachen-
lander sind die Ausgaben fiir den Sachaufwand hier im Jahr
2016 gegeniiber dem Vorjahresniveau zuriickgegangen. In
vier Féllen (Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Branden-
burg und Thiiringen) fiel der Ausgabenriickgang dabei mit
-20 Euro je Einwohner oder mehr nennenswert aus. In drei
Landern (Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-
Holstein) ist der Sachaufwand der kommunalen Extra-
haushalte demgegeniiber (leicht) gestiegen. Mit +86 Euro

je Einwohner ist der Ausgabenanstieg dabei in Nordrhein-
Westfalen weit iiberdurchschnittlich stark ausgefallen. Eine
mafgebliche Ursache fiir diese Zunahme stellt die — bereits
mit Blick auf die Einnahmen aus Gebiihren und Beitragen
dargestellte - Ausweitung des Berichtskreises im Jahr 2016
dar.

5.3 Soziale Leistungen

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
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ABBILDUNG 19 Soziale Leistungen (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

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 Sozialhilfe nach dem SGB XII (v. a. Hilfe
zur Pflege, Hilfen zur Gesundheit, Hilfe in besonderen
Lebenslagen

Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen,
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung)
und

Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
(AsylbLG).

Im Rahmen der Kassenstatistik werden lediglich die Trans-
ferausgaben der Kommunen erfasst. Andere Ausgabearten

wie Personal, Zuschiisse oder Investitionen bleiben ebenso
auflen vor wie zweckgebundene Einnahmen (vgl. Boettcher
und Geifler 2017).

Bei einer landervergleichenden Betrachtung der kommu-
nalen Sozialausgaben ist zu beriicksichtigen, dass die Auf-
gabenwahrnehmung in den Landern - teils sehr — unter-
schiedlich gehandhabt wird. Dies gilt insbesondere fiir die
administrative Arbeitsteilung zwischen Landes- und Kom-
munalebene im Sozialbereich und betrifft speziell die Auf-
gaben- und Kostentragerschaft im Bereich des SGB XII fiir
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Leistungen der Sozialhilfe und der Eingliederungshilfe fiir
behinderte Menschen, die in einigen Landern ganz oder
teilweise bei Einrichtungen des Landes und nicht bei den
Kommunen liegt, wahrend andere Linder die Aufgabener-
bringung in diesen Leistungsbereichen vollstandig kommu-
nalisiert haben (Geifler und Niemann 2015: 44 ff.; Arnold et
al. 2015a: 18 ff.). Die Hohe der kommunalen Sozialausgaben
korrespondiert daher im Landervergleich nur eingeschrankt
mit dem Umfang des sozio6konomischen Problemdrucks

in den Landern. Dies wird auch anhand der in Abbildung 19
dargestellten Ubersicht der kommunalen Sozialausgaben
deutlich.?

Die Erfiillung der o. g. Sozialaufgaben ist den Kommunen
durch Bundes- und Landesgesetze vorgeschrieben. Sie kon-
nen nicht dariiber entscheiden, ob sie diese Leistungen
erbringen, und zudem nur in begrenztem Umfang darauf
Einfluss nehmen, wie die Leistungen konkret erbracht wer-
den. Die Finanzstatistik erfasst dabei die im Rahmen der
Aufgabenwahrnehmung ausgezahlten Transferleistungen
aufgrund personenbezogener Leistungsanspriiche an Emp-
fanger und Trdger dieser Hilfen. Die damit verbundenen
Personal- und Sachaufwendungen werden wie auch die in
21 Zwar wiesen Baden-Wiirttemberg (576 Euro je Einwohner) und Bay-
ern (650 Euro je Einwohner) als Lander, die schon aufgrund ihrer her-
vorragenden Arbeitsmarktlage und grofen Wirtschaftskraft eine
weit unterdurchschnittliche Sozialbelastung haben, im Jahr 2016 die
zweit- bzw. flinftniedrigsten kommunalen Sozialausgabenniveaus
unter den Fldchenldndern auf. Andererseits lagen die Sozialausgaben
der Kommunen in Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Sachsen noch
unter dem Ausgabenniveau der bayerischen Kommunen. Und gleich-
zeitig wiesen mit Hessen die Kommunen eines Flachenlandes mit

ausgesprochen positiven sozio6konomischen Strukturbedingungen
die zweithochsten Sozialausgaben aller Flachenldnder auf.
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ABBILDUNG 20 Investitionsausgaben (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

diesem Zusammenhang getdtigten Investitionsausgaben??
nicht gesondert ausgewiesen.?3

Im Flachenldnderdurchschnitt beliefen sich die kommu-
nalen Ausgaben fiir Soziale Leistungen im Jahr 2016 auf
778 Euro je Einwohner. Der in Abbildung 19 dargestellte
Landervergleich der Pro-Kopf-Ausgaben ldsst dabei erheb-
liche regionale Unterschiede erkennen. So lag das kommu-
nale Ausgabenniveau in den westdeutschen Flachenldandern
in 2016 mit 805 Euro je Einwohner ein Viertel iiber dem
Durchschnitt der ostdeutschen Kommunen. Blendet man
die beiden Lander mit den hochsten und niedrigsten kom-
munalen Pro-Kopf-Ausgaben fiir Soziale Leistungen

- Nordrhein-Westfalen (990 Euro je Einwohner) und Sach-
sen-Anhalt (480 Euro je Einwohner) - aus, dann lassen
sich die Lander im Hinblick auf das Niveau der kommuna-
len Sozialausgaben in drei Gruppen einteilen: In fiinf Lan-
dern lag das Ausgabenniveau im Jahr 2016 zwischen 576
und 650 Euro je Einwohner (Baden-Wiirttemberg, Thiirin-
gen, Sachsen, Bayern und das Saarland). Vier Lander wie-
sen kommunale Sozialausgaben zwischen 830 und 910 Euro
je Einwohner auf. Und die Kommunen in Rheinland-Pfalz

22 So kann auch der starke (investive) Ausbau der Kinderbetreuung hier
nicht abgebildet werden.

23 Sozialbereich und Sozialausgaben sind hier somit einerseits ver-
gleichsweise eng abgegrenzt. Andererseits werden im vorliegenden
Kapitel — anders als bei einer Erfassung {iber Nettoausgaben bzw. Zu-
schussbedarfe — ausschlieflich die Ausgaben fiir Soziale Leistungen
betrachtet. Den Kommunen flieRen im Rahmen ihrer Leistungser-
bringung 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 und Geifller 2017).
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sowie Brandenburg lagen im Hinblick auf ihr Sozialausga-
benniveau mit Pro-Kopf-Ausgaben von 759 bzw. 710 Euro
je Einwohner zwischen diesen beiden Landergruppen.

Die kommunalen Sozialausgaben sind im Jahr 2016 deutlich
gestiegen.?4 Im Flachenlanderdurchschnitt belief sich die
Zunahme auf 65 Euro je Einwohner bzw. 9,1 Prozent. Abbil-
dung 19 lasst dabei erkennen, dass das Ausgabenwachstum
in den Landern mit iiberdurchschnittlich hohem Sozialaus-
gabenniveau besonders stark ausgefallen ist. In den Lindern
mit Sozialausgaben von 750 Euro je Einwohner und mehr
sind die entsprechenden Pro-Kopf-Ausgaben in 2016
zwischen 71 und 95 Euro je Einwohner gestiegen. Eine
Ausnahme bildet Mecklenburg-Vorpommern. Mit Pro-
Kopf-Ausgaben von 830 Euro gehort es einerseits zur
Gruppe der Lander mit den hochsten kommunalen Sozial-
ausgaben. Andererseits ist die Ausgabenentwicklung mit
+20 Euro je Einwohner (+2,5 Prozent) im Jahr 2016 jedoch
weit unterdurchschnittlich ausgefallen. In den Landern,
deren Kommunen Sozialausgabenniveaus von unter

750 Euro je Einwohner aufwiesen, belief sich die Zunahme
im Jahr 2016 schlieRlich auf 32 bis 57 Euro je Einwohner.

24 Neben den , traditionellen Treibern der kommunalen Sozialausga-
ben (Zunahme der kommunalen Ausgaben fiir die Kinder- und Ju-
gendhilfe [u. a. aufgrund des nach wie vor nicht abgeschlossenen
Ausbaus der Kindertagesbetreuung] sowie Anstieg der Ausgaben fiir
die Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen nach dem
SGB XII) wurde die Kostendynamik im Jahr 2016 zusdtzlich durch den
fliichtlingsbedingten Anstieg der Ausgaben fiir Leistungen nach dem
Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG) bewirkt.
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

5.4 Investitionen

Die Investitionsausgaben der Kommunen setzen sich zu-
sammen aus ihren Ausgaben fiir Baumafnahmen, fiir den
Erwerb von Grundstiicken sowie beweglichen Sachen des
Anlagevermdgens, fiir den Erwerb von Beteiligungen und
Kapitaleinlagen, aus ihren Ausgaben fiir die Vergabe von
Darlehen sowie aus den Zuweisungen und Zuschiissen fiir
Investitionen Dritter.

Insgesamt haben die Kommunen im Jahr 2016 Investitions-
ausgaben in Hohe von 433 Euro je Einwohner (33,0 Milli-
arden Euro) getdtigt — das sind 17 Euro je Einwohner bzw.
1,3 Milliarden Euro mehr als im Vorjahr und entspricht einer
Zunahme um 4,1 Prozent. Wie in den Vorjahren wiesen

die Kommunen in den wirtschaftsstarken Landern Bayern
(644 Euro je Einwohner) und Baden-Wiirttemberg (582 Euro
je Einwohner) auch in 2016 die mit Abstand héchsten Pro-
Kopf-Investitionsausgaben auf (zu den Hintergriinden vgl.
Arnold et al. 2015b). Die hohen kommunalen Investitionen
in den beiden Landern pragen damit auch mafRgeblich den
in Abbildung 20 erkennbaren Niveauunterschied zwischen
den westdeutschen und den ostdeutschen Flachenldandern.
Ohne Bayern und Baden-Wiirttemberg beliefen sich die
kommunalen Investitionsausgaben in den restlichen west-
deutschen Flachenldndern im Jahr 2016 auf 345 Euro je
Einwohner. Sie lagen damit unter dem Niveau der ostdeut-
schen Kommunen (367 Euro je Einwohner). Die niedrigsten
Ausgaben fiir Investitionen titigten im Jahr 2016 die Kom-
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munen im Saarland. Mit 203 Euro je Einwohner lag das
Ausgabenniveau hier mehr als 50 Prozent unter dem Fla-
chenldnderdurchschnitt und fast 70 Prozent unter dem
Niveau der bayerischen Kommunen.

Gegeniiber dem Vorjahr 2015 sind die kommunalen Investi-
tionsausgaben im Jahr 2016 im Flachenlanderdurchschnitt
um 17 Euro je Einwohner gestiegen. In fiinf Landern (Saar-
land, Bayern, Brandenburg, Hessen und Rheinland-Pfalz)
sind die kommunalen Investitionsausgaben im Jahr 2016
gegeniiber dem Vorjahreswert gesunken. Am starksten war
der Riickgang dabei im Saarland (-63 Euro je Einwohner
bzw. -23,7 Prozent). Zuwdchse verzeichneten die Kommu-
nen in acht Landern. Mit Abstand am starksten ist das Aus-
gabenwachstum in Mecklenburg-Vorpommern ausgefallen.
Hier legten die kommunalen Investitionsausgaben binnen
eines Jahres um 162 Euro je Einwohner bzw. 70,4 Prozent zu.
Dank dieser Entwicklung schoben sich die Kommunen aus
Mecklenburg-Vorpommern im Landervergleich der kom-
munalen Pro-Kopf-Investitionsausgaben von Rang 13 auf
Rang vier vor.

In Abbildung 21 ist die Entwicklung der Investitionsaus-
gaben nach der Entwicklung in den Kern- und Extrahaus-
halten differenziert ausgewiesen. Die Darstellung ldsst
erkennen, dass die Zunahme in Mecklenburg-Vorpommern
ausschlieflich auf die Extrahaushalte zuriickzufiihren ist
(+167 Euro je Einwohner bzw. +396,4 Prozent). Die Investi-
tionsausgaben der kommunalen Kernhaushalte sind im Jahr
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TEXTBOX 2 Hiirden in der Erfassung kommunaler
Investitionsausgaben

Der vorliegende Finanzreport geht zwar auf die Hohe der Investi-
tionsausgaben der Kommunen insgesamt ein. Von einer vertiefen-
den Analyse auf einzelgemeindlicher Ebene und im intertempora-
len Vergleich wird jedoch aufgrund der vielfaltigen statistischen,

methodischen und interpretatorischen Schwierigkeiten abgesehen.

Bereits die Definition des Investitionsbegriffs birgt Schwierig-
keiten. Wahrend die Betriebswirtschaftslehre Investitionen als
langfristige Bindung von Kapital in bestimmten Vermogensge-
genstanden definiert, die darauf abzielen, den Produktionspro-
zess des jeweiligen Betriebes zu verbessern, stellt die Volkswirt-
schaftslehre das langfristige Produktionspotenzial der gesamten
Volkswirtschaft in den Mittelpunkt der Betrachtung und defi-
niert Investitionen als Ausgaben, die den volkswirtschaftlichen
Kapitalstock erhalten und erhéhen (Lenk et al. 2016: 4 ff.).

Fir die Bestimmung 6ffentlicher Investitionen im Rahmen die-
ses Reports ist die volkswirtschaftliche Sichtweise relevant.
Welche Ausgabearten allerdings zu den 6ffentlichen Investiti-
onen gezahlt werden, unterscheidet sich zwischen der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR) und der Finanzsta-
tistik. Letzterer Investitionsbegriff ist wiederum eng mit der
haushaltsrechtlichen Definition nach Bundeshaushaltsordnung
(BHO) bzw. Haushaltsgrundsatzegesetz (HGrG) verkntipft. So
bezieht sich der Investitionsbegriff der VGR grof3tenteils auf
reale Sachinvestitionen. Seit der VGR-Revision des Jahres 2014
zahlen auch Militarausgaben sowie Ausgaben fiir Forschung und
Entwicklung dazu. Beide Ausgabearten sind hingegen nach wie
vor nicht Teil der Investitionsausgaben laut Finanzstatistik
(a.a.0.: 19 ff).

Zumindest in einem Aspekt sind sich die erwahnten Definitionen
jedoch einig: Investitionen werden jeweils in einem scharfen
Gegensatz zu Konsumausgaben gesehen. Dieser Dualismus zeich-
net sich durch inhdrente Werturteile aus, indem investiven Aus-
gaben vielfach ausschlieRlich positive Auswirkungen zugespro-
chen werden. Auch an dieser vereinfachten Sichtweise wird
jedoch mittlerweile Kritik gelibt (a. a. O.: 45f.):

1. Die Finanzstatistik erfasst auch solche Ausgabearten als
Investitionen, die eigentlich gar keine Auswirkungen auf
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die Kapazititen des Staates haben (z. B. Erwerb von Betei-
ligungen, Vergabe von Darlehen) und somit letztlich nicht

Uiber einen - im eigentlichen Sinne - investiven Charakter
verfligen.

2. Einige der klassisch konsumtiven Ausgaben besitzen hinge-
gen durchaus einen Vorleistungscharakter flr kiinftiges Wirt-
schaftswachstum, wie z. B. Ausgaben fiir Bildung, Soziales und
Gesundheit.

3. SchlieBlichist das reine Abstellen auf die potenziellen Aus-
wirkungen von unterschiedlichen Ausgabearten auf das kinf-
tige Wirtschaftswachstum zu eng und unfokussiert. So wiir-
den weitere wichtige zukunftswirksame Aspekte, wie z. B.
okologische, 6konomische und soziale Nachhaltigkeit, kom-
plett vernachlassigt.

Zusatzlich birgt die Erfassung von 6ffentlichen Investitionen
sowie deren Vergleich im Zeitverlauf mehrere methodische
Schwierigkeiten. So stellt sich mit Blick auf kommunale Investi-
tionen die Frage, welche Datengrundlage zur Bestimmung der-
selben Uberhaupt genutzt werden sollte. Betrachtet man nur die
Ausgaben der kommunalen Kernhaushalte (oder wie die Finanz-
statistik nur die Ausgaben der Kern- und Extrahaushalte), wird
das kommunale Investitionsniveau unterzeichnet, da ein GroR3-
teil der Investitionen des 6ffentlichen Bereichs in sonstigen
offentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEU) geta-
tigt werden. Da die organisatorischen Gliederungen in den Kom-
munen unterschiedlich ausfallen (kénnen), wird der Vergleich
von Investitionsausgaben zwischen Kommunen sowie Gber 1an-
gere Zeitraume hinweg erschwert.

Weitere methodische Schwierigkeiten resultieren aus dem
Ubergang von der Kameralistik zur Doppik. So liegt der Dop-

pik ein deutlich engerer Investitionsbegriff als der Kameralis-
tik zugrunde. (Zum Beispiel zdhlen Instandhaltungen nun als lau-
fender Sachaufwand.) Die Umstellung des Rechnungswesens
flhrt damit statistisch gesehen zu einem Riickgang der kommu-
nalen Investitionen (Hesse und Starke 2015: 398 ff.). Damit sind
die kommunalen Investitionsausgaben vor und nach der Umstel-
lung nur noch bedingt miteinander vergleichbar. Zudem leidet
der interkommunale Vergleich aufgrund des unterschiedlichen
Zeitpunkts, zu dem die einzelnen Kommunen ihr Rechnungswe-
sen umstellen.
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ABBILDUNG 22 Zuweisungen fiir laufende Zwecke (einschlieBlich Erstattungen)

(in Euroje Einwohner)

Niveau
BB 668
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TH 400
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westdlt. L 493
ostdt. FL 531
0 200 400 600 800

Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

2016 in Mecklenburg-Vorpommern hingegen um 5 Euro je
Einwohner (-2,6 Prozent) gesunken. Angesichts der Dimen-
sion der Ausgabensteigerung in den kommunalen Extra-
haushalten liegt auch hier der Verdacht nahe, dass die
skizzierte Entwicklung im Wesentlichen auf die Auswei-
tung des Berichtskreises im Jahr 2016 zuriickzufiihren ist.
Im Flachenldnderdurchschnitt sind die Investitionsausga-
ben der kommunalen Extrahaushalte im Jahr 2016 hingegen
leicht gesunken (-3 Euro je Einwohner). In den kommuna-
len Kernhaushalten war in 2016 demgegeniiber ein Anstieg
der Investitionsausgaben zu verzeichnen (+20 Euro je Ein-
wohner bzw. +5,3 Prozent).

5.5 Zuweisungen und Zuschiisse fiir
laufende Zwecke

Neben den Sozialausgaben, den Personalausgaben und den
Ausgaben fiir Sachaufwand bilden die Zuweisungen und
Zuschiisse fiir laufende Zwecke den viertgroften Ausgabe-
posten im kommunalen Haushalt. Nach der Systematik, die
der gesamtwirtschaftlichen Darstellung der vierteljdhrlichen
Kassenergebnisse zugrunde liegt, handelt es sich bei den
Zuweisungen und Zuschiissen fiir laufende Zwecke - ebenso
wie bei Personalausgaben sowie Sachaufwand und im Gegen-
satz zu den Transferausgaben (v. a. Sozialausgaben) - um
Ausgaben, denen aus Sicht der Kommune ein Gegenleis-
tungsanspruch gegeniibersteht. Konkret beinhaltet diese
Ausgabeposition z. B. Zuschiisse an die eigenen kommunalen
oder an private Unternehmen oder auch Zuweisungen und

Entwicklung ggii. 2015
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Zuschiisse an Wohlfahrtsverbande oder andere Organisatio-
nen, die Leistungen im Auftrag der Kommune erbringen.

Soweit die Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke
seitens der Kommune fiir Leistungen gezahlt wurden, die
diese alternativ auch selbst - innerhalb ihrer Kern- bzw.
Extrahaushalte — hdtte erbringen konnen, spiegeln die ent-
sprechenden Ausgaben in der interkommunal vergleichen-
den Betrachtung auch divergierende Organisationsmodelle
der Leistungserbringung wider. Folgerichtig variiert das
Ausgabenniveau zwischen den Kommunen erheblich. Diese
Niveauunterschiede bei den Pro-Kopf-Ausgaben zeigen

sich auch im Vergleich der Landerdurchschnittswerte (vgl.
Abbildung 22). Im Jahr 2016 reichte das Ausgabenniveau von
287 Euro je Einwohner im Saarland bis 668 Euro je Einwoh-
ner in Brandenburg. Im Flachenlanderdurchschnitt belie-
fen sich die kommunalen Zuweisungen fiir laufende Zwecke
im Jahr 2016 auf 499 Euro je Einwohner. Bezogen auf die
Gruppen der Kommunen in den ost- bzw. westdeutschen
Flichenldndern bestand dabei kein nennenswerter Unter-
schied bei den Pro-Kopf-Ausgaben.

Die Landerunterschiede beschrankten sich jedoch nicht
auf das Ausgabenniveau, sondern betrafen auch die Ent-
wicklung der kommunalen Ausgaben fiir Zuweisungen und
Zuschiisse fiir laufende Zwecke im Jahr 2016. Auf der Lan-
derebene reichte die Entwicklung von +1 bzw. +6 Euro je
Einwohner in Nordrhein-Westfalen und dem Saarland

bis +57 Euro je Einwohner in Hessen. Insgesamt korres-
pondierte die Ausgabenentwicklung auf der Landerebene
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ABBILDUNG 23 Zuweisungen fiir laufende Zwecke (einschlieBlich Erstattungen) - Entwicklung ggii. 2015 differenziert
nach Kern- und Extrahaushalten (in Euro je Einwohner)

gesamt
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Quelle: Statistisches Bundesamt (vierteljahrliche Kassenergebnisse der kommunalen Haushalte).

sichtbar mit dem Ausgabenniveau: Die Zunahme der kom-
munalen Zuweisungen fiir laufende Zwecke ist tendenziell

umso starker ausgefallen, je hoher das Ausgabenniveau war.

Eine Ausnahme hiervon stellte die Entwicklung in Nord-
rhein-Westfalen dar.

Dass die kommunalen Zuweisungen fiir laufende Zwecke
im Jahr 2016 in Nordrhein-Westfalen - anders als in den
meisten anderen Landern - nahezu unverandert geblieben
sind, ldsst sich auf die Ausgabenentwicklung in den Extra-
haushalten zuriickfiihren, wie Abbildung 23 deutlich
macht. In Nordrhein-Westfalen sind die den kommu-
nalen Extrahaushalten zurechenbaren Zuweisungen und
Zuschiisse fiir laufende Zwecke im Jahr 2016 um 14 Euro je
Einwohner gesunken (-17,4 Prozent). Auch der weit {iber-
durchschnittliche Ausgabenanstieg in Hessen ldsst sich

in den Extrahaushalten der dortigen Kommunen veror-
ten, deren Ausgabenniveau im Jahr 2016 um 32 Euro je
Einwohner gestiegen ist (+34,2 Prozent). Im Fldchenlan-
derdurchschnitt sind die entsprechenden Ausgaben dem-
gegeniiber nur marginal gestiegen (+1 Euro je Einwohner
bzw. +1,9 Prozent).
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Die kommunalen Zinsausgaben sind im Jahr 2016 weiter
gesunken. Nach einem Riickgang um 380 Millionen Euro
bzw. 5 Euro je Einwohner (-9,4 Prozent) beliefen sie sich im
Jahr 2016 bundesweit noch auf 3,6 Milliarden Euro. Damit
waren im Jahr 2016 im Flachenlanderdurchschnitt 1,2 Pro-
zent der kommunalen Gesamtausgaben durch die Finanzie-
rung der Verbindlichkeiten gebunden (vgl. Abbildung 24).

Der Riickgang der Zinsausgaben ist zum einen auf die Ent-
wicklung der Zinssdtze zuriickzufiihren. In Abbildung 25 ist
beispielhaft die Entwicklung des EURIBOR 3-Monats-Geld-
marktsatzes fiir den Zehnjahreszeitraum 2007 bis 2016 dar-
gestellt. Nachdem dieser Satz 2015 im Jahresdurchschnitt
erstmals negativ gewesen ist, ist er im Jahr 2016 nochmals -
auf nun -0,26 Prozent - gesunken.?

Ein zweiter Grund fiir die im Flachenldanderdurchschnitt
riickldufige Entwicklung der kommunalen Zinsausgaben
ist der Riickgang der Verbindlichkeiten der Gemeinden und
Gemeindeverbande. Insbesondere in Sachsen und Hessen
sind die kommunalen Gesamtverbindlichkeiten (Schul-

25 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 geahnte Heraus-
forderungen stellt, z. B. aufgrund deutlich reduzierter Anlagemdog-
lichkeiten fiir Riicklagen und kurzfristige Liquiditdt (u. a. fordern 6f-
fentliche Banken und Sparkassen inzwischen hdufig Negativzinsen
bzw. Verwahrgebiihren).
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ABBILDUNG 24 Zinsausgaben (in Euro je Einwohner)

Niveau 2016 Entwicklung ggii. 2015
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ABBILDUNG 25 Geldmarktsatze EURIBOR 3-Monatsgeld (Jahresdurchschnittswerte in Prozent)

2007 2008 2009 2010

Quelle: Deutsche Bundesbank.

den der kommunalen Kern- und Extrahaushalte beim nicht
offentlichen Bereich) im Jahr 2016 gegeniiber dem Vorjah-
resniveau deutlich gesunken. Eine Schuldenzunahme ist
demgegeniiber in Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz,
Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen zu verzeichnen
gewesen (vgl. Abbildung 29).2¢

Angesichts des engen sachlichen Zusammenhangs {iber-
rascht es nicht, dass der Landervergleich der kommunalen
Zinsausgaben bezogen auf das Pro-Kopf-Ausgabenniveau
ein dhnliches Bild aufweist wie die Verteilung der kommu-
26 Neben den genannten Einflussfaktoren kann auch die Einfithrung
eines aktiven Finanzierungs- und Schuldenmanagements sowie die
Nutzung von Finanzierungsinstrumenten innerhalb des Konzerns

Kommune (sog. ,,Cash-Pooling*) zu dem Riickgang der Zinsausgaben
beigetragen haben.

2011 2012 2013 2014 2015 2016
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nalen Pro-Kopf-Gesamtverschuldung (vgl. Abbildung 28 in
Teil B, Kapitel 6). Insbesondere in den ostdeutschen Kom-
munen sowie in denen Baden-Wiirttembergs und Bayerns
fielen die Zinslasten im Jahr 2016 mit 15 bis 32 Euro je Ein-
wohner vergleichsweise niedrig aus (vgl. Abbildung 24). Die
hochsten Zinsausgaben verzeichneten die Gemeinden und
Gemeindeverbdnde im Saarland (86 Euro je Einwohner) und
in Hessen (84 Euro je Einwohner) sowie in Rheinland-Pfalz
(72 Euro je Einwohner) und Nordrhein-Westfalen (71 Euro je
Einwohner).
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6 Kommunale Schulden

ABBILDUNG 26 Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbande in Deutschland (Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro
je Einwohner; Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich; Gesamtverbindlichkeiten in Klammern)

Niveau 2016
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2016: vorldufiger Schuldenstand des 6ffentlichen

Gesamthaushalts; 2015: Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts).

Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes fiihrten die
Gemeinden und Gemeindeverbande zum Stichtag 31.12.2016
in ihren Kern- und Extrahaushalten Gesamtschulden in
Hohe von 141,9 Milliarden Euro (Summe der Schulden beim
nicht 6ffentlichen Bereich). Je Einwohner entspricht dies
einem Schuldenniveau von 1.862 Euro (vgl. Abbildung 26).

In Abbildung 26 sind die kommunalen Verbindlichkeiten

fiir die Flachenldnder insgesamt sowie fiir die Aggregate der
west- und ostdeutschen Flachenldnder nach Schuldenarten
differenziert dargestellt. Bezogen auf den Durchschnitt aller
13 Flachenlander setzten sich die kommunalen Gesamt-
schulden zum 31.12.2016 wie folgt zusammen:

34

| BertelsmannsStiftung

Kreditmarktschulden (d. h. am Kreditmarkt aufgenom-
mene Verbindlichkeiten zur Finanzierung investiver
Zwecke) machten zum genannten Stichtag rund 65,5 Pro-
zent der Schulden aus (1.219 Euro je Einwohner).

Ein Drittel der Verbindlichkeiten (614 Euro je Einwohner)
waren sogenannte , Kassenkredite“, d. h. Verbindlich-
keiten, die dazu dienen, voriibergehende Liquiditdtseng-
passe zu Uiberbriicken, und daher eigentlich nicht als
dauerhaftes Finanzierungsinstrument gedacht sind.
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ABBILDUNG 27 Kommunale Gesamtschulden differenziert nach Kern- und Extrahaushalten
(Stand jew. zum 31.12.in Euro je Einwohner; Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2016: vorlaufiger Schuldenstand des 6ffentlichen

Gesamthaushalts; 2015: Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts).

Wertpapierschulden, d. h. am Kapitalmarkt aufgenom-
mene Verbindlichkeiten (z. B. Stadteanleihen) machten
zum 31.12.2016 im Flachenldanderdurchschnitt 1,6 Pro-
zent der kommunalen Gesamtverbindlichkeiten aus
(29 Euro je Einwohner).

Sowohl die kommunalen Kassenkredite als auch die Wert-
papierschulden wiesen im Berichtsjahr 2016 eine starke
regionale Konzentration auf. Dies ldsst sich bereits anhand
der Niveauunterschiede zwischen den Kommunen in den
westdeutschen und ostdeutschen Flachenldndern feststel-
len: Wahrend die Kassenkredite im westdeutschen Durch-
schnitt mit 690 Euro je Einwohner mehr als ein Drittel der
kommunalen Gesamtschulden ausmachten (34,1 Prozent),
war ihre Bedeutung in den ostdeutschen Kommunen weit-
aus geringer (22,4 Prozent). Mit lediglich 233 Euro Kassen-
krediten je Einwohner hatten die Kommunen in den
ostdeutschen Landern nur etwas mehr als ein Drittel des
Westniveaus. Wertpapierschulden waren im Jahr 2016 gar
ein rein westdeutsches Spezifikum. Von den ostdeutschen
Kommunen wurden sie im vergangenen Jahr iberhaupt
nicht (mehr) genutzt. Im Durchschnitt der westdeutschen
Fldchenldnder belief sich ihr Volumen auf 2,2 Milliarden
Euro (35 Euro je Einwohner).

Nicht zuletzt aufgrund der skizzierten Niveauunterschiede
bei den Kassenkrediten und Wertpapierschulden hatten

| BertelsmannStiftung

die Kommunen in den ostdeutschen Flichenldndern zum
31.12.2016 mit durchschnittlich 1.040 Euro je Einwohner
einen Schuldenstand, der nur etwa halb so hoch war wie
derjenige der westdeutschen Kommunen. Auch die investiv
genutzten Kreditmarktschulden wiesen in den ostdeutschen
Landern ein deutlich geringeres Niveau auf als im Westen.
Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes beliefen sich
die entsprechenden Verbindlichkeiten in den ostdeutschen
Kommunen zum 31.12.2016 im Mittel auf 807 Euro je Ein-
wohner. In den westdeutschen Kommunen betrug der
Schuldenstand hingegen durchschnittlich 1.301 Euro je
Einwohner - rund 61 Prozent mehr als in den ostdeutschen
Flachenlandern.

Neben dem Schuldenstand zum 31.12.2016 gibt Abbildung 26
auch einen Uberblick {iber die kommunale Schuldenent-
wicklung gegeniiber dem Vorjahr. Demzufolge sind die
kommunalen Verbindlichkeiten im Jahr 2016 bundesweit
um 30 Euro je Einwohner gesunken (-2,25 Milliarden Euro).
Dies entspricht einem Riickgang um 1,6 Prozent. Mit —93 Euro
je Einwohner (-8,2 Prozent) ist der Schuldenriickgang dabei
in den ostdeutschen Kommunen deutlich starker ausgefal-
len als im Westen (-17 Euro je Einwohner bzw. —0,8 Prozent).

Zudem lasst sich der Schuldenriickgang in Ostdeutschland

ganz liberwiegend auf die riickldufige Entwicklung bei den
investiv verwendeten Kreditmarktschulden zuriickfiihren.
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ABBILDUNG 28 Kommunale Gesamtverschuldung nach Schuldenarten und Landern 2016
(Stand zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich)

gesamt
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (vorlaufiger Schuldenstand des éffentlichen Gesamthaushalts).

89 der insgesamt abgebauten 93 Euro je Einwohner sind das
Resultat einer Nettotilgung bei den Kreditmarktschulden.
Der - insgesamt weniger stark ausgefallene — Schulden-
riickgang in den westdeutschen Kommunen ist hingegen
iberwiegend auf den Abbau von Kassenkrediten zuriickzu-
fithren (-13 der insgesamt —17 Euro je Einwohner).

In den vorangegangenen Kapitel ist mehrfach der Einfluss
des Berichtskreises der Extrahaushalte auf die Volatilitdt der
finanzstatistischen Meldungen thematisiert worden. Dieser
Einfluss erstreckt sich selbstverstandlich auch auf die Hohe
und Entwicklung der kommunalen Verbindlichkeiten. Es ist
demnach grundsatzlich nicht auszuschliefen, dass der zuvor
beschriebene Riickgang der kommunalen Schulden im Jahr
2016 u. a. auch auf eine Verdnderung des Berichtskreises der
Extrahaushalte zuriickzufiihren ist.

In Abbildung 27 sind der Stand sowie die Entwicklung der
kommunalen Gesamtschulden separat fiir die Kern- und
Extrahaushalte der Gemeinden und Gemeindeverbande
dargestellt. Demnach waren die kommunalen Extrahaus-
halte zum 31.12.2016 im Flachenldnderdurchschnitt fiir
Verbindlichkeiten in Hohe von 188 Euro je Einwohner ver-
antwortlich; dies entspricht einem Gesamtschuldenan-
teil von 10,1 Prozent. In den ostdeutschen Kommunen war
der Gesamtschuldenanteil der Extrahaushalte dabei mit
15,7 Prozent etwas grofler als in den westdeutschen Fla-
chenldndern (9,5 Prozent).
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Deutlich grofer als ihr Anteil am Schuldenniveau war im
Jahr 2016 der Extrahaushaltsanteil an der Schuldenent-
wicklung. Dass die deutschen Kommunen ihre Schulden im
vergangenen Jahr per Saldo verringern konnten, ldsst sich -
zumindest in der Aggregatbetrachtung der Finanzstatistik —
vollstandig auf die Entwicklung der Verbindlichkeiten in
den kommunalen Extrahaushalten zuriickfiihren, deren
Pro-Kopf-Schulden im Jahr 2016 nach Angaben des Sta-
tistischen Bundesamtes per Saldo um 32 Euro gesunken
sind. In den kommunalen Kernhaushalten sind die Ver-
bindlichkeiten im vergangenen Jahr demgegeniiber leicht

- um durchschnittlich 3 Euro je Einwohner - gestiegen. In
den westdeutschen Kommunen hat der Schuldenanstieg in
den Kernhaushalten im Jahr 2016 sogar 9 Euro je Einwohner
betragen (+0,6 Milliarden Euro bzw. +0,5 Prozent). Und auch
der deutliche Schuldenriickgang in den ostdeutschen Fla-
chenldndern ldsst sich maRgeblich - zu zwei Dritteln - auf
die Schuldenentwicklung in den kommunalen Extrahaus-
halten zuriickfiihren (-61 Euro je Einwohner).

Abbildung 28 gibt einen Uberblick iiber die Héhe und Zu-
sammensetzung der kommunalen Gesamtschulden zum
Stichtag 31.12.2016. Der Landervergleich offenbart auch im
Jahr 2016 grofle Unterschiede bei der Hohe und Struktur der
kommunalen Verbindlichkeiten. Die Spannweite zwischen
den Landern mit den geringsten und den hochsten kommu-
nalen Pro-Kopf-Schulden (Baden-Wiirttemberg: 744 Euro
je Einwohner; Saarland: 3.733 Euro je Einwohner) betrug im
vergangenen Jahr 2.989 Euro je Einwohner; d. h. die Schul-



Kommunale Schulden

ABBILDUNG 29 Gesamtschulden* der Gemeinden und Gemeindeverbinde
(Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich)

Niveau 2016
SL - 3.733
RP ] 3.133
NW - 3.095
HE - 2.964
NI _ 1.587
SH - 1.519
ST I 1.320
TH — 1.276
MV ] 1.179
BY | 1.073
SN _ 840
BB ] 818
BW - 744
FL insges. | 1.862
westdt. FL - 2.025
ostdt. FL - 1.040
0 1.000  2.000 3.000 4.000 5.000

Kernhaushalte I Extrahaushalte

Entwicklung ggii. 2015

SL I — -56

RP —_— 24

NW — 11

HE — -111

NI L 6

SH m 34

ST - -43

TH 1 -31

MV L -88

BY - -29

SN | -200

BB 1 -14

BW L -38

FL insges. — -30

westdt. FL — -17

ostdt. FL I -92
-200 -100 0 100

*) Kreditmarktschulden, Kassenkredite und Wertpapierschulden, jeweils beim nicht 6ffentlichen Bereich
Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2016: vorlaufiger Schuldenstand des 6ffentlichen

Gesamthaushalts; 2015: Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts).

denbelastung der Kommunen an der Saar war im Durch-
schnitt fiinf Mal so gro wie diejenige der Kommunen in
Baden-Wiirttemberg.

In vier Lindern (Saarland, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-
Westfalen und Hessen) hatten die Kommunen im Jahr 2016
in ihren Kern- und Extrahaushalten Gesamtschulden von
knapp unter 3.000 Euro je Einwohner oder mehr. Auf der
anderen Seite lag die kommunale Schuldenbelastung in drei
Liandern (Baden-Wiirttemberg, Brandenburg und Sachsen)
unter 1.000 Euro je Einwohner.

Der iiberwiegende Teil der Landerunterschiede bei den
kommunalen Verbindlichkeiten ldsst sich auf die divergie-
rende Inanspruchnahme der Kassenkredite zuriickfiihren.
Zum Stichtag 31.12.2016 reichte deren Niveau von weniger
als 20 Euro je Einwohner in Baden-Wiirttemberg und
Bayern bis jeweils knapp unter 1.500 Euro je Einwohner

in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz und sogar
2.135 Euro je Einwohner im Saarland. Die Kassenkredite der
Gemeinden und Gemeindeverbande des Saarlandes waren
damit 132 Mal so hoch wie in Bayern.

Bezogen auf die Kreditmarktschulden (Kredite fiir Investi-
tionen je Einwohner) reichte die Spannweite der kommu-
nalen Pro-Kopf-Verbindlichkeiten im Jahr 2016 noch von
509 Euro in Brandenburg bis 1.983 Euro in Hessen. Schul-
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denminimum und -maximum lagen somit 1.474 Euro aus-
einander.

Wie die vorangegangene Abbildung 28 hat auch Abbil-
dung 29 die Gesamtschulden der kommunalen Kern- und
Extrahaushalte im Jahr 2016 zum Gegenstand. Wahrend
jedoch zuvor - neben der Schuldenhohe - die Schulden-
struktur nach Schuldenarten im Fokus stand, wird der
Schuldenstand in der vorliegenden Abbildung nach dem
Berichtskreis (d. h. fiir die Kern- und Extrahaushalte) dif-
ferenziert ausgewiesen. Dariiber hinaus gibt Abbildung 29
auch einen Uberblick iiber die kommunale Schuldenent-
wicklung im Jahr 2016, wobei auch diese fiir die Kern- und
Extrahaushalte getrennt ausgewiesen wird.

Der Abbildung 29 ldsst sich entnehmen, dass die Bedeu-
tung der kommunalen Extrahaushalte fiir die Héhe und
Entwicklung der Verbindlichkeiten im Jahr 2016 zwischen
den Landern stark divergierte. Die Pro-Kopf-Schulden der
Extrahaushalte reichten in 2016 von 30 Euro in Sachsen-
Anhalt (Gesamtschuldenanteil: 2,3 Prozent) bis 441 Euro im
benachbarten Thiiringen (Gesamtschuldenanteil: 34,6 Pro-
zent). Vergleichsweise umfassend war die Auslagerung der
kommunalen Verbindlichkeiten auf Extrahaushalte zudem
in Hessen, Nordrhein-Westfalen, dem Saarland und Baden-
Wiirttemberg. Dort beliefen sich die Gesamtschulden der
kommunalen Extrahaushalte beim nicht 6ffentlichen
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ABBILDUNG 30 Kreditmarktschulden der Gemeinden und Gemeindeverbinde
(Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich)

Niveau 2016
HE — 1.983
SL —— 1.598
RP _ 1.541
NW — 1.534
SH _— 1.303
NI - 1.281
TH I 1.213
BY = 1.049
MV - 818
SN _— 810
ST 1 729
BW — 725
BB - 509
FL insges. _— 1.219
westdt. FL — 1.301
ostdt. FL _— 807
0 500 1.000 1.500 2.000 2.500

Kernhaushalte I Extrahaushalte

Entwicklung ggii. 2015

HE — -40

SL — -79

RP - 19

NW — -11

SH ] 58

NI - 75

TH I -19

BY - -29

MV B -30

SN S -201

ST L -68

BW i -38

BB I -21

FL insges. — -21

westdt. FL L -7

ostdt. FL I -89
-200 -100 0 100

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2016: vorldufiger Schuldenstand des éffentlichen

Gesamthaushalts; 2015: Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts).

Bereich auf 200 Euro je Einwohner oder mehr. Eher gering
war der Auslagerungsgrad hingegen — neben dem bereits
genannten Sachsen-Anhalt - in Brandenburg und Rhein-
land-Pfalz, deren Extrahaushalte zum 31.12.2016 jeweils
Schuldenstdnde von unter 100 Euro je Einwohner aufwiesen.

Noch grofer als bei der Schuldenho6he war die Bedeutung
der Extrahaushalte im Hinblick auf die Schuldenentwick-
lung: Besonders stark fiel die Entwicklung in Sachsen
(177 Euro je Einwohner bzw. —53,3 Prozent) sowie im Saar-
land (-132 Euro je Einwohner bzw. -36,1 Prozent) aus.?’

Am geringsten war die Verdanderung der in den Verantwor-
tungsbereich der kommunalen Extrahaushalte fallenden
Verbindlichkeiten im Jahr 2016 demgegeniiber u. a. in Thii-
ringen (-1 Euro je Einwohner) sowie Baden-Wiirttemberg
(+2 Euro je Einwohner).

Die Verbindlichkeiten der kommunalen Extrahaushalte ent-
fielen im Jahr 2016 fast ausschlieRlich auf die am Kredit-
markt aufgenommenen Verbindlichkeiten fiir investive
Zwecke. Fast 98 Prozent der von den Extrahaushalten ge-
meldeten Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich lassen
sich den Kreditmarktschulden zuordnen. Aufgrund der
beschriebenen Konzentration liegt der Auslagerungsgrad

27 In Anbetracht der Dimension der Schuldenentwicklung erscheint es
in den genanntem Fallen nicht unplausibel, dass der Riickgang der
Verbindlichkeiten — zumindest auch - auf eine Verdnderung des Be-
richtskreises zuriickzufiihren ist.
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bei den kommunalen Kreditmarktschulden deutlich {iber
dem der Gesamtverbindlichkeiten. Im Flachenlanderdurch-
schnitt betrug er zum Stichtag 31.12.2016 mehr als 15 Pro-
zent; in den ostdeutschen Kommunen belief er sich - trotz
des deutlichen Riickgangs der Kreditmarktschulden der
Extrahaushalte in 2016 — im Durchschnitt sogar auf rund
20,2 Prozent (2015: 24,6 Prozent).

In zwei Ldndern (Saarland und Nordrhein-Westfalen) ist
der per Saldo gemessene Riickgang der kommunalen Kre-
ditmarktschulden (=79 Euro je Einwohner im Saarland bzw.
-11 Euro je Einwohner in Nordrhein-Westfalen) ausschlie3-
lich auf die riicklaufige Entwicklung der ausgelagerten Ver-
bindlichkeiten zuriickzufiihren (vgl. Abbildung 30). Diese
sind im Saarland um 112 Euro je Einwohner zuriickgegangen
(-33,6 Prozent). In Nordrhein-Westfalen betrug die Netto-
tilgung bei den Extrahaushalten 58 Euro je Einwohner

(18,9 Prozent).

Die kommunalen Kassenkredite?® wirken nur in einem Teil
der Flachenldnder in relevantem Umfang auf die Hohe der
Gesamtverschuldung ein. Im Kern konzentrieren sich die
Kassenkredite auf die Kommunen im Saarland, in Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz sowie — im Hinblick
auf das Pro-Kopf-Niveau der Kassenkredite mit einigem
Abstand - auch in Hessen. Allein auf die Kommunen der

28 Auch Kassenverstarkungskredite bzw. — in einigen Landern - Liquidi-
tatskredite genannt.



ABBILDUNG 31 Kassenkredite der Gemeinden und Gemeindeverbande
(Schuldenstand jew. zum 31.12. in Euro je Einwohner, Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich)

Niveau 2016
SL 2.135
NW 1.485
RP 1.456
HE 981
ST 591
MV 361
BB 309
NI 283
SH 216
TH 63
SN 30
BW | 18
BY 16
FL insges. 614
westdt. FL 690
ostdt. FL 233
(0] 500 1.000 1.500 2.000 2.500

Kernhaushalte I Extrahaushalte

Entwicklung ggii. 2015

SL — 23

NwW L 15

RP I -13

HE | -72

ST 25

MV -57

BB L. 7
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SH -23

TH -12

SN | 6

BW - -1

BY | 1

FL insges. 1 -1

westdt. FL I -13

ostdt. FL I -2
-100 -50 0 50 100

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (2016: vorlaufiger Schuldenstand des 6ffentlichen

Gesamthaushalts; 2015: Schulden des 6ffentlichen Gesamthaushalts).

genannten Lander entfielen zum 31.12.2016 fast 87 Prozent
der von den Kommunen in Deutschland zu diesem Stichtag
insgesamt aufgenommenen Kassenkredite.

In sieben der 13 Flachenldnder (Hessen, Niedersachsen,
Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein, Rhein-
land-Pfalz, Thiiringen, Baden-Wiirttemberg) ist das Niveau
der kommunalen Kassenkredite im Jahr 2016 per Saldo
zuriickgegangen (vgl. Abbildung 31). Besonders umfassend
ist die Riickfiihrung in Hessen (=72 Euro je Einwohner bzw.
-6,8 Prozent) und Niedersachsen ausgefallen (-69 Euro je
Einwohner bzw. —19,6 Prozent). In beiden Landern ist der
Riickgang in einem engen Zusammenhang mit der Umset-
zung der dortigen Entschuldungsprogramme zu sehen
(Arnold et al. 2015a: 124 ff.). In Hessen {ibernimmt die lan-
deseigene Wirtschafts— und Strukturbank Hessen (WIBank)
seit Februar 2013 im Rahmen des Schutzschirmgesetzes
schrittweise Verbindlichkeiten (Kassen- sowie Investitions-
kredite) der insgesamt 100 am Schutzschirm teilnehmen-
den Kommunen. Als Gegenleistung fiir diese Unterstiitzung
missen die Kommunen ihre Haushalte konsolidieren. Auch
im Jahr 2016 wurden mehrere Ablosungstranchen durch-
gefiihrt.?9 Und auch das Land Niedersachsen hat seine - im

29 Im Zeitraum 30.9.2015 bis 30.9.2016 beliefen sich die Ablésungs-
tranchen in Summe auf etwa 175 Millionen Euro. Im letzten Quartal
2016 folgten noch die letzten drei Ablgsetranchen. Insgesamt waren
zum 30.9.2016 damit 98,9 Prozent des fiir die Altschuldeniibernahme
zur Verfiigung stehenden Mittelvolumens abgerufen (vgl. Hessisches
Ministerium der Finanzen 2016).
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Rahmen des dortigen ,,Zukunftsvertrags“ erfolgende -
Ubernahme kommunaler Altschulden im Jahr 2016 fortge-
setzt.3°

Gegeniiber dem Vorjahresniveau gestiegen sind die kom-
munalen Kassenkredite demgegeniiber in Sachsen, Bran-
denburg, Nordrhein-Westfalen, dem Saarland sowie in
Sachsen-Anhalt. Den starksten Anstieg hatten dabei die
Kommunen in Sachsen-Anhalt (+25 Euro je Einwohner bzw.
+4,4 Prozent) und im Saarland (+23 Euro je Einwohner bzw.
+1,1 Prozent) zu verzeichnen. Im Flachenldnderdurchschnitt
sind die kommunalen Kassenkredite im Jahr 2016 um

elf Euro je Einwohner gesunken. Gegeniiber dem Vorjahres-
niveau entspricht dies einem Riickgang um -1,7 Prozent.

30 Zudem hat das Land Niedersachsen im Jahr 2016 Zukunftsvertrage
mit zw6lf Kommunen geschlossen (darunter Cuxhaven), die im Rah-
men des Entschuldungsprogramms in Summe Schuldenhilfen von
rund 400 Millionen Euro erhalten.
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Ziel des Teils B war es, auf aggregierter Ebene der Bundes-
und Landesdaten Aussagen {iber die aktuellen Entwicklun-
gen der Kommunen zu treffen. In der Gesamtschau wird
deutlich, dass sich die Kommunalfinanzen bundesweit und
in zehn der 13 Lander im Plus befinden. Positive Finanzie-
rungssalden sind aktuell wieder die Regel. In allen Landern
sind sowohl die Einnahmen als auch die Ausgaben gestie-
gen, teils in sehr unterschiedlichem Mafe. Ursache dieser
im Vergleich zu 2015 weiter verbesserten Lage sind die kon-
junkturbedingt steigenden Steuern und Zuweisungen. Hier
war der Anstieg so hoch, dass er die ebenso dynamische
Ausgabenentwicklung (primar der Sozialausgaben) iiber-
decken konnte.

Auf Landerebene werden Unterschiede der Haushaltsstruk-
turen deutlich. Jene resultieren primdr aus unterschied-
lichen Kommunalisierungsgraden sowie Modellen der
kommunalen Finanzausgleiche. Im Ost-West-Vergleich
bestehen fiir die Kommunen in den neuen Lindern noch
immer deutliche Nachteile bei der Steuerkraft, die infolge
sinkender Zuweisungen (Auslaufen des Solidarpakts) zu-
kiinftig spiirbarer sein werden. In Bezug auf die Relevanz
von Gebiihren und Beitragen werden organisatorische Ent-
scheidungen der Kommunalverwaltungen sichtbar (Anteil
der Extrahaushalte), die unterschiedliche Umfdnge von
Auslagerungen mit sich bringen.

Auf der Ausgabenseite werden die Personalausgaben als
grofte Kategorie mittelfristig durch die stark wachsenden
Sozialausgaben verdrangt. Deren Wachstum war nur infolge
ungewohnlich hoher und anhaltender Steuerzuwdchse fis-
kalisch verkraftbar. Uberdies steigen die Sozialausgaben
starker in den Landern, die bereits ein hohes Ausgaben-
niveau aufweisen. Auch die Investitionsausgaben sind im
Durchschnitt der Flachenldander weiter gewachsen, wobei
besonders hohe Investitionsausgaben vor allem in Siid-
deutschland zu verzeichnen sind.
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Die Verschuldung ist bundesweit leicht gesunken. Das ist
vor allem eine Folge des mit 10 Prozent im Jahresvergleich
deutlichen Abbaus in Ostdeutschland. Besorgnis erregen
das hohe Niveau und der hohe Anteil der Kassenkredite in
vier Landern. Deren Inanspruchnahme erkldrt auch weithin
die Niveaudifferenzen in der Gesamtverschuldung. Rund

18 Prozent der Verschuldung liegen in den Extrahaushalten,
deutlich mehr als der Anteil an den Einnahmen und Aus-
gaben mit 5 Prozent. Allerdings ist diese Verschuldung fast
ausschlieflich investiv.

Zusammenfassend kann ein recht positives Bild der Kom-
munalfinanzen im Jahr 2016 gezeichnet werden; mit posi-
tivem Trend aus 2015. Ursachen der Gesundung sind jedoch
allein die anhaltend gute Konjunktur und die sich daraus
ergebenden Steuerzuwdchse. Eine Verschlechterung auf der
Einnahmeseite liele die Strukturprobleme der Kommunal-
finanzen (u. a. die Dynamik der Sozialausgaben) wieder her-
vortreten.
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Zusammenfassung

o Steuern sind im Bundesdurchschnitt die wichtigste Ein-
nahmekategorie der Kommunen. Sie stehen in starkem
Zusammenhang zur lokalen Wirtschaftsstruktur und
gelten als Indikator lokalpolitischer Gestaltungskraft.
Bereits der Vergleich auf Linderebene in Teil B des Kom-
munalen Finanzreports offenbart, dass die Steuerkraft
wuchs, aber weiterhin grofle regionale Unterschiede
bestehen. Allgemein gilt die Verteilung der kommuna-
len Steuereinnahmen gleichsam als Indikator denn auch
als Triebfeder interkommunaler Disparitdten.

e Bundesweit stiegen die Gemeindesteuern zwischen 2005
und 2015 um fast 56 Prozent. In Anbetracht einer kumu-
lierten Inflationsrate von knapp 16 Prozent bedeutet dies
eine deutliche Einnahmesteigerung. Der Einbruch der
Wirtschaftskrise 2009 und 2010 wurde im Bundesschnitt
schnell iberwunden.

o Inabsoluten Betrdgen ist die Steuerkraft in dieser Dekade
in den westdeutschen Kommunen starker gewachsen
als in den ostdeutschen (+408 Euro je Einwohner versus
+316 Euro je Einwohner). Beriicksichtigt man aber das
niedrigere Ausgangsniveau, so ist ein leichter relativer
Angleichungsprozess der ostdeutschen Kommunen
beobachtbar.

¢ In Westdeutschland liegt Bayern mit einer Wachstums-
rate von fast 66 Prozent vorn, wahrend das Saarland am
anderen Ende nur 41 Prozent erreichte. Da Bayern auch
2005 schon zur Spitzengruppe der westdeutschen Lan-
der gehorte, hat sich die Spanne der Steuereinnahme-
kraft in Westdeutschland deutlich erhdht. Sie wuchs von
307 auf 520 Euro je Einwohner.

o Im Zeitvergleich haben die Kommunen ihre Handlungs-
spielraume beziiglich der Hebesadtze vor allem bei der
Grundsteuer B genutzt. Hier betrug der Anstieg bundes-
weit etwa 16 Prozent. Die Wirtschaftskrise hat diesen

Trend verstarkt, denn diese Steuererh6hungen wurden
fast ausschlieflich seit 2010 vorgenommen.

Bei der Grundsteuer war allerdings die Bemessungs-
grundlage iiber die Zeit hinweg vergleichsweise stabil.
Die Steigerungen der Hebesatze waren daher grof3teils
lediglich ein Inflationsausgleich.

Spitzenreiter bei den Hebesdtzen zur Grundsteuer B
sind die Kommunen in Nordrhein-Westfalen; nicht
zuletzt als Folge lang anhaltender Haushaltskrisen.
Die geringsten Steuersatze erheben die Kommunen in
Schleswig-Holstein.

Im Zeitvergleich nahmen die Disparitaten der Hebesdtze
bei der Grundsteuer B zu.

Auch in Bezug auf das Aufkommen der Grundsteuer B
liegen 2015 die Kommunen Nordrhein-Westfalens vorne;
wie bereits 2005. Vor allem Hessen hat aber mit einem
Zuwachs von 57 Prozent aufgeholt; weithin bedingt
durch Mafnahmen der Haushaltskonsolidierung. Die
geringsten Einnahmen aus der Grundsteuer B erreichen
die Kommunen in Sachsen-Anhalt. Sie liegen je Ein-
wohner bei nur der Hélfte von Nordrhein-Westfalen.

Die hochsten Steuersatze der Gewerbesteuer werden
ebenso in Nordrhein-Westfalen berechnet. Im Gegen-
satz zur Grundsteuer B hat hier die Streuung zwischen
den Landern jedoch abgenommen. Im Zeitvergleich gab
es eine Anndherung nach oben.

Im Gegensatz zur Grundsteuer findet bei der Gewerbe-
steuer im Zeitverlauf eine Inflationsanpassung statt. Mit
steigenden Preisen erhoht sich auch der Gewerbeertrag
und die Gemeinden generieren selbst bei gleichbleiben-
den Steuerhebesdtzen hohere Einnahmen.



Zusammenfassung

Im regionalen Vergleich spiegelt sich im Aufkommen
der Gewerbesteuer die Wirtschaftslage wider. Die ost-
deutschen Kommunen erzielen je Einwohner nur die
Hilfte des westdeutschen Niveaus. Die hochsten Ein-
nahmen erreichten 2015 wie bereits 2005 die hessischen
Kommunen. Auffdllig ist das Aufholen Bayerns, das 2015
auf den zweiten Platz , kletterte“.

Grundsitzlich sind die Effekte der Hebesdtze auf das
Steueraufkommen begrenzt. Entscheidend sind die
Bemessungsgrundlagen der Immobilienwerte und
Gewerbeertrage. Darauf hat die Gemeinde allenfalls
einen indirekten Einfluss.

Entwicklungen auf Ebene der Kreise

Die reale Steuereinnahmekraft ist in allen Kommunen
zwischen 2005 und 2015 gestiegen. Dieser Anstieg ver-
ldauft aber nicht gleichmaRig, was zu einer wachsenden
Heterogenitdt der Steuereinnahmen fiihrt. Dies wird
insbesondere an den sich auseinanderentwickelnden
Extremwerten deutlich.

Es besteht weiterhin ein Ost-West-Gefille. Bis auf
wenige Ausnahmen, meist in unmittelbarer Nahe zu
Berlin, sind die ostdeutschen Kommunen flachende-
ckend steuerschwach. Die zehn steuerstarksten Kom-
munen liegen ausschliefllich in Westdeutschland, die
zehn schwachsten in Ostdeutschland.

In Westdeutschland existieren auch in durchschnittlich
steuerstarken Landern einzelne schwache Kreise. In

Ostdeutschland sind die Verhdltnisse entgegengesetzt.

Die westdeutschen Stadte haben meist eine starke wirt-

schaftliche Zugkraft und verursachen so ein steuerliches

Gefille zwischen Stadt und umliegenden Landkreisen.
In Ostdeutschland tritt dieser Stadt-Land-Unterschied
weniger auf. Hier sind die Kommunen relativ homogen
schwach.

Die Mobilitat der Kommunen hinsichtlich ihrer Steuer-
einnahmen je Einwohner ist auch im Zehnjahresver-
gleich gering. Das starkste und schwachste Viertel der
Kommunen bestand jeweils zu rund 80 Prozent aus den
gleichen Kommunen.

Der Vergleich der Hebesatze zeigt deutliche Unter-
schiede in der Struktur und Entwicklung zwischen den
Steuerarten. Bei der Grundsteuer B sind hohe Steuer-

sdtze bundesweit verteilt. Flichendeckend sticht
insbesondere das erweiterte Ruhrgebiet mit hohen
Grundsteuerhebesdtzen heraus. Aber auch im Osten
Deutschlands sind die Hebesétze allgemein auf einem
relativ hohen Niveau.

Das Pro-Kopf-Aufkommen der Grundsteuer B unter
den kreisfreien Stadten bewegt sich 2015 zwischen 95
Euro in Weimar und 295 Euro in Bonn. Die Hebesatze
in dieser Gruppe bewegen sich zwischen 300 Prozent in
Coburg und 855 Prozent in Duisburg.

Bei den Hebesdtzen zur Gewerbesteuer existiert eine
klare Haufung hoher Hebesdtze in Nordrhein-Westfa-
len. Unter den zehn kreisfreien Stadten mit den hdchs-
ten Hebesdtzen liegen neun in diesem Bundesland.
Resultat sind dort jedoch allenfalls durchschnittliche
Einnahmen.

Unter den zehn kreisfreien Stadten mit den hochsten
Pro-Kopf-Aufkommen aus der Gewerbesteuer stammt
nur eine aus Nordrhein-Westfalen. Sechs liegen in Bay-
ern und Baden-Wiirttemberg.

Klar erkennbar ist die nahezu flichendeckend hohe
Gewerbesteuereinnahmekraft in Baden-Wiirttemberg
und im siidlichen Bayern, wahrend das unterste Viertel
der Kommunen nahezu ausschliefilich aus ostdeutschen,
rheinland-pfilzischen und saarldndischen Kreisen
besteht.

Die Extreme der Gewerbesteuer bilden die Stadte
Frankfurt am Main und Delmenhorst. Die Pro-Kopf-
Einnahmen liegen in Frankfurt am Main 13 Mal hoher.

Die Verteilung der Gewerbesteuer hat sich zwischen
2005 und 2015 unter den Kommunen nicht grundle-
gend verandert. Die Spanne zwischen starksten und
schwachsten Kommunen ist mit iber 2.000 Euro aller-
dings deutlich grofler geworden.

Einflussfaktoren auf die Steuerpolitik der Gemeinden

Hinsichtlich ihrer Steuersdtze befinden sich die Ge-
meinden in einem Konkurrenzverhdltnis. Die Hebesatz-
politik einer Gemeinde bleibt nicht ohne Folgen fiir
umliegende Gemeinden. In der Konsequenz entsteht ein
Steuerwettbewerb, bei dem Gemeinden um den nied-
rigsten Steuersatz konkurrieren.



Einleitung

o Die Untersuchung zeigt, dass grofte Spannweiten der
Hebesadtze zur Grundsteuer B zwischen Gemeinden eines
Landkreises auftreten. In 72 Landkreisen ist die Spanne
grofer/gleich 225 Punkten zwischen der Gemeinde mit
dem hochsten und der mit dem niedrigsten Hebesatz.

o Beider Grundsteuer B hdufen sich groRe kreisinterne
Spannweiten in Nordrhein-Westfalen und Hessen, wah-
rend dies bei der Gewerbesteuer eher in Ostdeutschland
der Fall ist.

o Beider Gewerbesteuer fallen die kreisinternen Differen-
zen der Hebesdtze deutlich kleiner aus.

o Eine Interpretation ist, dass der durch die Grundsteuer B
ausgeldste interkommunale Druck geringer ist als jener
der Gewerbesteuer. Die Mobilitdat von Unternehmen
wird als hoher bzw. risikoreicher betrachtet als jene der
Biirger.

o Dariber hinaus stehen die Steuersdtze in Abhdngigkeit
zu den Kommunalwahlen. Erhéhungen der Grundsteuer
B sind stdrker ausgeprdgt und finden gehduft im Jahr
nach der Kommunalwahl statt. Die Gewerbesteuer ist
offenbar weniger sensibel fiir diesen Effekt. Er ist gerin-
ger und tritt eher im Jahr vor der Kommunalwahl auf.

1 Einleitung

Steuern sind im Bundesdurchschnitt die wichtigste Ein-
nahmekategorie der Kommunen. Sie stehen in starkem
Zusammenhang zur lokalen Wirtschaftsstruktur und gelten
als Indikator lokalpolitischer Handlungsfreiheit und Ge-
staltungskraft. Bereits der Vergleich auf Landerebene in
Kapitel 2 zeigt, dass die Steuerkraft wuchs, aber weiterhin
regional grofe Unterschiede bestehen. Allgemein gilt die
heterogene Verteilung der kommunalen Steuereinnahmen
gleichsam als Indikator und Triebfeder interkommunaler
Disparitdten, denn die Steuerkraft steht z. B. im Zusam-
menhang zu den kommunalen Investitionen. Vor diesem
Hintergrund analysiert Teil C des Kommunalen Finanzre-
ports die regionale Verteilung der wichtigsten kommuna-
len Steuerarten sowie die zeitliche Entwicklung von 2005 zu
2015. Einen Schwerpunkt nimmt hierbei die Hebesatzpolitik
der Gemeinden ein.



2 Steuereinnahmgn und Steuersatze der
Gemeinden im Uberblick

2.1 Steuereinnahmen im Zeitverlauf von
2005 bis 2015

In der Gesamtbetrachtung sind die Steuereinnahmen je Ein-
wohner im Zeitraum 2005 bis 2015 deutlich angestiegen. In
Abbildung 1 werden die Pro-Kopf-Einnahmen der kommuna-
len Realsteuern (Grundsteuer A und B, Gewerbesteuer) sowie
die Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzsteuer
jahresweise aggregiert. Die Analyse weist im Vergleich der
Jahre 2005 (709 Euro je Einwohner) zu 2015 (1.105 Euro je Ein-
wohner) einen Anstieg von fast 56 Prozent aus. Das Preisniveau
ist durch die Inflation im Vergleichszeitraum lediglich um etwa
15,6 Prozent gestiegen,! sodass auch real eine deutliche Ein-
nahmesteigerung im Vergleichszeitraum verzeichnet wurde.

1 Vgl Statistisches Bundesamt: https://www.destatis.
de/DE/ZahlenFakten/GesamtwirtschaftUmwelt/Preise/
Verbraucherpreisindizes/Tabellen_/VerbraucherpreiseKategorien.
html?cms_gtp=145110_slot%253D2&https=1 (Download 24.6.2017).

Deutlich werden zudem die zum Teil erheblichen konjunk-
turbedingten Schwankungen. Besonders anfdllig ist hier die
Gewerbesteuer. Im Verlauf der grofRen Wirtschaftskrise von
2009 reduzierten sich die gesamten Steuereinnahmen im
Vergleich zum Vorjahr um fast 12 Prozent (Gewerbesteuer
allein minus 20 Prozent), schon 2011 erreichten diese aber
wieder das Ausgangsniveau des Vorkrisenjahres 2008.

Abbildung 1 zeigt zudem die Zusammensetzung der ge-
meindlichen Steuereinnahmen. Die Steuereinnahmen
der Gemeinden setzen sich zusammen aus der Grund-
steuer (A und B), den Nettoeinnahmen der Gewerbesteuer
(Bruttoeinnahmen abziiglich der Gewerbesteuerumlage),
dem Gemeindeanteil an Lohn-, veranlagter Einkommen-
und Abgeltungssteuer sowie dem Gemeindeanteil an der
Umsatzsteuer. 2015 machten die Nettoeinnahmen aus der
Gewerbesteuer liber 42 Prozent, der Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer 39 Prozent, die Einnahmen aus den

ABBILDUNG 1 Entwicklung der aggregierten Pro-Kopf-Steuereinnahmen der Gemeinden in Deutschland 2005-2015
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ABBILDUNG 2 Steuereinnahmekraft nach Landern 2005 und 2015 (in Euro je Einwohner)
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Grundsteuern 14 Prozent und der Gemeindeanteil an der
Umsatzsteuer 5 Prozent der kommunalen Gesamtsteuerein-
nahmen aus.> Die weiterfiihrenden Analysen werden sich
insbesondere mit der Entwicklung und regionalen Vertei-
lung der Grundsteuern und der Gewerbesteuer befassen, da
fiir diese Steuern ein Hebesatzrecht fiir die Gemeinden zur
eigenstandigen Festsetzung der Besteuerung existiert.

2.2 Steuereinnahmekraft auf Linderebene
im Zeitvergleich

Abbildung 2 zeigt die aggregierte Steuereinnahmekraft der
Kommunen je Einwohner fiir die jeweiligen Lander im
Niveau fiir 2015 und 2005. Um eine Vergleichbarkeit der
Landeseinnahmen unabhdngig von der tatsachlichen Hebe-
satzpolitik zu gewahrleisten, werden neben den Gemeinde-
anteilen an den Gemeinschaftssteuern die gemeindlichen
Einnahmen aus der Grundsteuer und der Gewerbesteuer zu
jahresspezifischen durchschnittlichen Hebesdtzen berech-
net. Dadurch spiegelt die dargestellte Steuereinnahmekraft
nicht die tatsachlichen Einnahmen durch die Steuern wider,
sondern die Einnahmekraft der Linder, wenn ein bundes-
durchschnittlicher Steuersatz angewendet werden wiirde.
Andernfalls wéaren die Aufkommen zwischen den Landern
infolge unterschiedlicher Hebesdtze verzerrt.

2 Die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern wie beispielsweise die
Hundesteuer werden hier nicht betrachtet. Sie tragen mit etwa 1Pro-
zent nur in einem vernachldssigbaren Umfang zu den gemeindlichen
Steuereinnahmen bei.
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Deutlich wird zundchst der erhebliche Ost-West-Unter-
schied. Die fiinf ostdeutschen Lander weisen die niedrigste
Steuereinnahmekraft auf und bleiben allesamt unterhalb
einer Einnahmekraft von 900 Euro je Einwohner. Durch-
schnittlich wird in Ostdeutschland ein Niveau von 716 Euro
je Einwohner erreicht. Damit erreichen die ostdeutschen
Kommunen auch mehr als 25 Jahre nach der Wiedervereini-
gung lediglich etwa 60 Prozent des Westniveaus (1.182 Euro
je Einwohner).

Im Westen unterschreitet nur das Saarland den Wert von
900 Euro je Einwohner (848 Euro). Damit liegt das Saar-
land nur noch knapp vor dem steuerstarksten ostdeutschen
Land Brandenburg (824 Euro je Einwohner) und deutlich
hinter den Landern Niedersachsen, Schleswig-Holstein,
Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen, die zwar alle-
samt unter dem westdeutschen Durchschnitt liegen, aber
zumindest jeweils Werte zwischen etwa 1.000 bis 1.075 Euro
je Einwohner aufweisen. Ein erheblicher Unterschied ergibt
sich schlieRlich zu den drei steuerstarksten Landern Baden-
Wiirttemberg, Hessen und Bayern, die allesamt eine Steu-
ereinnahmekraft von mindestens 1.300 Euro je Einwohner
erreichen. Die Einnahmekraft dieser Lander liegt fast

20 Prozent iiber dem Flachenlanderdurchschnitt und mehr
als 80 Prozent iiber dem Niveau der ostdeutschen Lander.

Interessant ist zudem die Verdanderung der Steuereinnah-
mekraft von 2005 zu 2015 in den einzelnen Landern. Absolut
ist die Steuerkraft in den westdeutschen Landern iiber den
Zehnjahreszeitraum stdrker gewachsen als in den ostdeut-
schen Landern. Beriicksichtigt man aber deren niedrigeres
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ABBILDUNG 3 Entwicklung der bundesdurchschnittlichen Hebesitze kommunaler Steuern 2005-2015 (in Prozent)
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Ausgangsniveau, so ist durchaus ein gewisser Angleichungs-
prozess zwischen Ost und West beobachtbar: In Ostdeutsch-
land stieg die Einnahmekraft durchschnittlich von 401 auf
716 Euro je Einwohner (und damit um 79 Prozent), im Wes-
ten lag die Wachstumsrate dagegen ,,lediglich“ bei 53 Pro-
zent. Zwar stellen sich diese Zahlen grundsatzlich positiv fiir
den Angleichungsprozess dar, der Weg zu einer vollstandi-
gen Angleichung ist allerdings noch sehr weit. Denn selbst
wenn der Prozess mit gleichbleibender Geschwindigkeit vor-
anschreitet (wovon nicht auszugehen ist)3, wiirde es noch
bis zum Jahr 2047 dauern, bis die Steuereinnahmekraft bei-
der Landesteile ganzlich angeglichen ist.

Auch innerhalb Ost- und Westdeutschlands gibt es deutliche
Unterschiede bei der Entwicklung der Steuereinnahmekraft.
So lagen beispielsweise Sachsen-Anhalt und Brandenburg in
2005 noch fast gleichauf. Uber zehn Jahre konnte Branden-
burg die Einnahmekraft jedoch um 92 Prozent steigern, wah-
rend Sachsen-Anhalt ,,nur® auf eine Steigerungsrate von
64 Prozent kam. Im Westen liegt Bayern mit einer Wachs-
tumsrate von fast 66 Prozent vorn, wahrend das Saarland, das
schon 2005 den letzten Platz im Westen innehatte, die nied-
rigste Zuwachsrate aller Lander aufweist (41 Prozent). Da Bay-
ern auch 2005 schon in der Spitzengruppe des westdeutschen
Landerrankings stand, deuten die disparaten Entwicklungen
im Zehnjahresvergleich darauf hin, dass sich die Spanne der
Steuereinnahmekraft im Westen deutlich erhoht hat.
3 Beivielen Indikatoren, z. B. der Arbeitslosigkeit oder der Industriali-
sierung, ist ein sich abschwachender Angleichungsprozess beobacht-
bar. Daher ist es nicht abwegig, auch fiir die Steuereinnahmen von

einem sich abschwdchenden Prozess auszugehen, was eine Anglei-
chung verlangsamt.

| BertelsmannStiftung

2.3 Grundsteuern und Gewerbesteuern im
Zeitvergleich 2005 bis 2015

Fiir die Berechnung der aggregierten Steuereinnahmekraft
der Gemeinden werden, wie erwdhnt, sowohl die kommu-
nalen Realsteuern als auch die kommunalen Anteile an der
Einkommen- und Umsatzsteuer herangezogen. Wahrend
die Gemeinden kein Heberecht auf die Gemeinschaftssteu-
ern haben, legen sie bei den Grundsteuern A und B sowie
bei der Gewerbesteuer einen gemeindespezifischen Hebe-
satz fest.4 Im Folgenden werden die Hebesatzentwicklung
{iber den Zeitraum von 2005 bis 2015 (Kapitel 3) sowie die
landerspezifischen Niveaus und Entwicklungsunterschiede
dargestellt (Kapitel 4). Zudem werden auch die jeweiligen
Pro-Kopf-Einnahmen in den einzelnen Steuerkategorien
verglichen.

Abbildung 3 zeigt die Entwicklung der durchschnittlichen
Hebesdtze in der Grundsteuer A und B sowie der Gewerbe-
steuer. Hier wird zunachst deutlich, dass die Hebesatze

bei den Grundsteuern starker ansteigen als bei der Gewer-
besteuer. So wurden die Satze bei der Grundsteuer A von
durchschnittlich 292 Punkten in 2005 auf 328 Punkte in
2015 erhoht, ein Anstieg um 12 Prozent. Bei der Grundsteuer
B war der Anstieg sogar noch grofler, hier wurden iiber die
zehn Jahre hinweg die Hebesdtze um etwa 16 Prozent erhoht
(um 61 Hebesatzpunkte von 376 Punkte auf 437 Punkte).
Sowohl bei der Grundsteuer A als auch bei der Grundsteuer
B zeigt sich eine Beschleunigung des Anstiegs nach 2010,

4  Dies ist ein wesentlicher Bestandteil der kommunalen Finanzhoheit
nach Artikel 28 Grundgesetz.
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ABBILDUNG 4 Entwicklung des Grundsteuer- und Gewerbesteuermessbetrages 2005-2015 (in Mrd. Euro)

Grundsteuerbetrag

3,0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

2

w

2

©

1

w

1

(=)

0

w

Grundsteuerbetrag A I Grundsteuerbetrag B

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 bis 2015).

was nicht zuletzt auf die finanzielle Situation der Kommu-
nen in den Nachkrisenjahren zuriickzufiihren ist. Zudem
gehen die Konsolidierungsbemiithungen finanzschwacher
Kommunen im Rahmen von Entschuldungs- und Konsoli-
dierungsprogrammen oft mit Steuererh6hungen insbeson-
dere der Grundsteuern einher (vgl. Arnold et al. 2015a: 133
ff.). Dagegen ist die Hebesatzentwicklung bei der Gewerbe-
steuer wenig dynamisch. Hier zeigt sich lediglich ein mode-
rater Anstieg um 3 Prozent von 384 Punkten in 2005 zu 395
Punkten in 2015.

Um die unterschiedliche Entwicklung der Hebesdtze bei den
Grundsteuern und der Gewerbesteuer zu verstehen, muss
auf die Ausgestaltung der Steuerbasis eingegangen werden.
Abbildung 4 zeigt die Steuerbasis (Grundsteuermessbetrag
bzw. Steuermessbetrag) fiir Grund- und Gewerbesteuern
zwischen 2005 und 2015 in absoluten Werten (Milliarden
Euro).

In Bezug auf die Grundsteuern verdeutlicht die Abbildung,
dass sich die Bemessungsgrundlage nur duflerst langsam
erh6ht (11,5 Prozent von 2005 zu 2015 in der Grundsteuer B).
Da die Grundstiicks- und Gebdaudewerte nicht fortlaufend
neu festgestellt werden, sind lediglich Neubauten und Aus-
bauten o. A. fiir die geringe Steigerung des Grundsteuer-
messbetrages verantwortlich. Fiir eine Gemeinde bedeutet
die stagnierende Steuerbasis der Grundsteuer jedoch, dass
im Verlauf der Jahre bei gleichbleibenden Grundsteuerhe-
besdtzen kein Inflationsausgleich stattfinden wiirde. Wah-
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rend sich die Ausgaben einer Gemeinde mit der Inflation
erhohen, bleiben die Steuereinnahmen aus den Grund-
steuern bei konstanten Hebesdtzen tiber die Zeit nominell
gleich. Ein kontinuierlicher Anstieg der Grundsteuerhebe-
sdtze ist daher notwendig, um einen Inflationsausgleich zu
gewadhrleisten.

Bei der Gewerbesteuer bemisst sich die Steuerhohe hin-
gegen nach den Gewinnen (siehe Textbox 1) der ortsan-
sassigen Unternehmen und Gewerbetreibenden. Wie die
Abbildung 4 zeigt, kann dieser Gewerbeertrag von Jahr zu
Jahr stark variieren. Insbesondere wird in der Abbildung
der starke Einbruch der Steuerbasis der Gewerbesteuer im
Verlauf der Wirtschaftskrise ab 2009 erkennbar (vgl. auch
Abbildung 1). Anders als bei der Grundsteuer findet bei der
Steuerbasis der Gewerbesteuer aber im Zeitverlauf eine
Inflationsanpassung statt. Mit steigenden Preisen erhdht
sich auch der Gewerbeertrag und die Gemeinden kdnnen
selbst bei gleichbleibenden Steuerhebesdtzen von einer
Erhéhung der Steuerbasis profitieren. So war der Gewerbe-
steuermessbetrag durch Inflation und gute Konjunktur in
2015 fast 40 Prozent hoher als noch 2005.

Die Steuereinnahmen je Einwohner aus der Grundsteuer
und der Gewerbesteuer ergeben sich durch die Anwendung
der Hebesdtze auf die Steuermessbetrage. Abbildung 5 zeigt
die resultierende Entwicklung fiir die jeweiligen Steuerarten.
Fiir die Grundsteuer zeigt sich eine Erh6hung um 36 Euro je
Einwohner bzw. 30 Prozent (von 121 Euro je Einwohner in
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ABBILDUNG 5 Entwicklung der Steuereinnahmen kommunaler Steuern 2005-2015 (in Euro je Einwohner)
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2005 auf 157 Euro je Einwohner in 2015), wobei die Grund-
steuer A mit etwa 5 Euro je Einwohner den weitaus geringe-
ren Anteil an der Entwicklung hat. Bei einer Inflationsrate
von knapp 15,6 Prozent liber den Zehnjahreszeitraum ent-
spricht etwa die Halfte des Anstiegs (18 Euro) dem notwen-
digen Inflationsausgleich. Das heifit aber auch, dass die reale
Steuerbelastung durch die Grundsteuer zugenommen hat.

Bei der Gewerbesteuer zeigt sich die bereits erwdahnte Vola-
tilitat der Steuerbasis auch in den Pro-Kopf-Einnahmen.
Die groRten Schwankungen sind um die Krisenjahre 2009/10
herum beobachtbar. Vom steuerstarken Jahr 2008 aus (mit
Einnahmen von knapp iiber 500 Euro je Einwohner) hin zum
Krisenjahr 2009 fielen die Einnahmen um mehr als 21 Pro-
zent. Bereits 2011 wurde im Flachenldanderdurchschnitt
jedoch das Vorkrisenniveau wieder erreicht und seitdem
sind die Gewerbesteuereinnahmen kontinuierlich gestie-
gen.5 2015 wurde ein Durchschnitt von 555 Euro je Einwoh-
ner erreicht, eine Steigerung von 169 Euro gegeniiber 2005.
Auch hier liegt der Anstieg der Steuern also iiber dem Infla-
tionsausgleich. Bei einer Inflationsrate von 15,6 Prozent von
2005 bis 2015 wdre eine Steigerung von lediglich etwa 60
Euro notwendig, um einen Inflationsausgleich zu gewdahr-
leisten. Hier sei noch einmal erwdhnt, dass die Steigerung
eben nicht auf einen Anstieg bei den Gewerbesteuerhe-
besdtzen zuriickgeht (siehe Abbildung 3). Wiirde man die

5  Allerdings war die Entwicklung nicht in allen Landern gleich. Die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen beispielsweise haben erst 2015
das Vorkrisenniveau wieder erreicht.
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durchschnittlichen Hebesatze von 2015 auf die Steuerbasis
von 2005 anwenden, ware das Aufkommen um lediglich
etwa zehn Euro je Einwohner hoher.

2.4 Landervergleich Grundsteuern und
Gewerbesteuern

Abbildung 6 vergleicht die Pro-Kopf-Aufkommen der Ldn-
der in Bezug auf die kommunalen Realsteuern in den Jahren
2005 und 2015.

Das hochste Aufkommen der Grundsteuer B war 2015 in
Nordrhein-Westfalen gegeben.® Dort werden die Einwohner
mit einer Grundsteuer von durchschnittlich 191 Euro belas-
tet.” Auch in den Kommunen in Hessen, Niedersachsen und
Baden-Wiirttemberg fallen iiber die Grundsteuer B mindes-
tens 150 Euro je Einwohner an. Besonders interessant an
diesem Landervergleich ist, dass die bayerischen Kommu-
nen ihre Biirger bei der Grundsteuer vergleichsweise wenig
belasten. Mit 126 Euro je Einwohner liegt im Westen nur
noch das Saarland (131 Euro je Einwohner) hinter Bayern.

6  Die Grundsteuer A wird aufgrund des relativ niedrigen Aufkommens
hier nicht weiter betrachtet.

7  Nachrichtlich sei hier erwdhnt, dass das Grundsteueraufkommen in
den drei Stadtstaaten mit zum Teil deutlich {iber 200 Euro je Einwoh-
ner noch einmal wesentlich héher als in Nordrhein-Westfalen ist.
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TEXTBOX 1 Hintergriinde der Grundsteuern und der
Gewerbesteuer

In der Analyse der Kommunalfinanzen sind die Grundsteuern A
und B sowie die Gewerbesteuer von hoher Bedeutung. Um die
Argumentation nachvollziehen zu kénnen, ist ein grundsatzli-
ches Verstandnis fiir die Berechnung und Wirkungsweise dieser
Steuern notwendig.

Der Steuergegenstand der Grundsteuern A und B ist Grundbe-
sitz. Fur die Grundsteuer A werden Grundstiicke der Land- und
Forstwirtschaft in Betracht gezogen, die Grundsteuer B gilt flir

anderweitig bebaute und bebaubare Grundstiicke und Gebaude.

Entsprechend sorgt die Grundsteuer B fiir ein wesentlich héhe-
res Aufkommen.

Als Bemessungsgrundlage fur die Berechnung der jahrlichen
Steuerschuld dient der Einheitswert, der vom zustandigen
Finanzamt festgestellt wird. Eine Anderung der Nutzungsart
oder der tatsachlichen Verhaltnisse des Grundstiickes, etwa
durch An- oder Umbau, haben die Anpassung des Einheitswer-
tes zur Folge. Dabei ist zu erwahnen, dass sich die giiltigen Ein-
heitswerte auf die Werteverhaltnisse zum Zeitpunkt der letzten
Hauptfeststellung beziehen. Die letzte Hauptfeststellung fand
in den alten Bundeslandern 1964 und in den neuen Bundeslan-
dern 1935 statt.

Nach der Feststellung des Einheitswertes durch das Finanz-
amt, wird dieser mit der entsprechenden Grundsteuermesszahl
multipliziert, die sich nach der Grundstucksart richtet. So wird
beispielsweise zwischen Ein- und Zweifamilienhdusern unter-
schieden. AuBerdem werden in West- und Ostdeutschland
unterschiedliche Messzahlen herangezogen, um der Diskrepanz
zwischen den Einheitswerten entgegenzuwirken. Im Wesentli-
chen liegen die Grundsteuermesszahlen zwischen 3 und 10 Pro-
mille. Das Ergebnis dieser Rechnung ist der Grundsteuermess-
betrag, dessen Entwicklung im Kapitel 2.3 besprochen wurde.

Bei den Einnahmen durch die Gewerbesteuer fithren Hes-

1

Um die endgliltige Steuerlast zu bestimmen, muss noch der
gemeindespezifische Hebesatz auf den Grundsteuermessbetrag
angewendet werden. Dabei ist zu beachten, dass sich die Hebe-
satze flir die Grundsteuer A und B unterscheiden. Statt gemein-
despezifischer Hebesatze wurden in der Analyse hauptsachlich
gewogene Hebesatze auf Kreisebene benutzt, um die teils enor-
men Streuungen auf einzelgemeindlicher Ebene auszublenden.
Das Steueraufkommen aus den Grundsteuern A und B geht kom-
plett an die jeweilige Kommune, es muss kein Anteil an Lander
oder Bund abgeflihrt werden.

Die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer ist der Gewerbe-
ertrag. Um diesen zu bestimmen, wird der Gewinn eines Gewer-
bebetriebs nach Einkommen- und Kérperschaftsteuer heran-
gezogen. Dieser wird mit etwaigem Gewinn bzw. Verlust des
Vorjahres, gegebenen Hinzurechnungen (die dem Gewinn antei-
lig Finanzierungsaufwendungen hinzurechnen) und Kiirzungen
(um realsteuerliche Mehrfachbelastung zu vermeiden) verrech-
net. Danach wird ein Freibetrag von 24.500 Euro fiir Einzelun-
ternehmen und Personengesellschaften bzw. 5.000 Euro fiir
juristische Personen des privaten Rechts und Vereine abgezo-
gen. Der resultierende Gewerbeertrag wird mit der Steuermess-
zahl von 3,5 Prozent multipliziert, woraus sich der Gewerbesteu-
ermessbetrag ergibt.

Analog zur Grundsteuerberechnung werden gemeindespezi-
fische Hebesatze auf den Gewerbesteuermessbetrag ange-
wendet, woraus sich die endgtiltige Gewerbesteuerlast ergibt.
Anders als bei den Grundsteuern behélt die Gemeinde das
Gewerbesteueraufkommen nicht komplett, sondern muss eine
Gewerbesteuerumlage anteilig an Bund und Land abfiihren.!
Diese wird unter Berlicksichtigung des Gewerbesteuermessbe-
trages und weiterer, teils landesspezifischer Faktoren berech-
net.

Fir die Jahre 1991 bis 2019 werden die westdeutschen Gemeinden
Uiber eine erhohte Umlage an den Kosten der Wiedervereinigung be-
teiligt (Bundesministerium der Finanzen: 19 ff.).

beim Gewerbesteueraufkommen gemeinschaftlich am Ende

sen, Bayern und Baden-Wiirttemberg - also die Lander, die
auch in der aggregierten Steuereinnahmekraft die hdchsten
Werte aufweisen. Schon innerhalb Westdeutschlands zeigen
sich grofle Landerunterschiede. Das Saarland als Schluss-
licht der westdeutschen Lander nimmt je Einwohner ledig-
lich 396 Euro ein, wahrend in Hessen 751 Euro, also fast das
Doppelte, zu Buche stehen.

Analog zu der aggregierten Steuereinnahmekraft stehen die
ostdeutschen Liander sowohl beim Grundsteuer- als auch

12

der Verteilungen. So ist das Aufkommen bei der Grund-
steuer in Brandenburg fast 90 Euro je Einwohner (etwa
46 Prozent) geringer als beim Spitzenreiter Nordrhein-
Westfalen. Bei der Gewerbesteuer erreicht Mecklenburg-
Vorpommern nur etwa 50 Prozent des Flachenldnder-
durchschnitts und nicht einmal 36 Prozent des Niveaus
von Hessen.

Im Vergleich der Jahre 2005 zu 2015 ergeben sich bei beiden
Steuern keine groflen Unterschiede in der Reihung. Ledig-
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ABBILDUNG 6 Gemeindesteueraufkommen nach Landern 2005 und 2015 (in Euro je Einwohner)

Grundsteueraufkommen B
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NW 39%
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NI 25%

BW 23%
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BY 16%
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BB 20%

ST 26%
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015).

lich Hessen hat bei der Grundsteuer einen deutlichen
Sprung nach oben gemacht (eine Steigerung um 57 Prozent)
und Schleswig-Holstein, Bayern, Baden-Wiirttemberg und
Niedersachsen iiberholt, wohingegen Bayern durch eine
Steigerung um lediglich 16 Prozent vom vierten auf den
siebten Platz zuriickgefallen ist. Nordrhein-Westfalen ver-
zeichnet in Euro je Einwohner den zweithdchsten Zuwachs
und liegt weiterhin an der Spitze. Bei dem Gewerbesteuer-
aufkommen hingegen ist Bayern umgekehrt vom vierten
auf den zweiten Platz vorgeriickt und das Saarland vom
fiinften auf den achten Platz gefallen; worin sich nicht
zuletzt das regional unterschiedliche Wirtschaftswachstum
der Dekade widerspiegelt (siehe Kapitel 2).

| BertelsmannStiftung

Erwahnenswert ist der Ost-West-Vergleich. Bei den Ein-
nahmen der Grundsteuer stieg das Aufkommen im Westen,
insbesondere durch Steuererhohungen in Nordrhein-West-
falen und Hessen, Prozentual sogar stédrker als im Osten (31
zu 26 Prozent), ein Effekt, der nicht zuletzt auf die Auswir-
kungen der dortigen Konsolidierungsbemiihungen zuriick-
zufiihren ist. Ein Aufholprozess kann hier nicht festgestellt
werden. Anders bei der Gewerbesteuer: Deren Aufkommen
ist im Osten Deutschlands mit 55 Prozent starker gewachsen
als in Westdeutschland (42 Prozent).

13
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ABBILDUNG 7 Hebesitze der kommunalen Steuern nach Landern 2005 und 2015 (in Prozent)

Hebesatz Grundsteuer B
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NW 24%
SN 11%
HE 38%
TH 23%
NI 11%
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015). | BertelsmannStiftung
Abbildung 7 vergleicht die durchschnittlichen gewogenen liegen in der Mitte der Verteilung viele Ldnder bei einem
Hebesidtze8 der Gemeinden in den Landern fiir die Grund- durchschnittlichen Hebesatz zwischen 360 und 420 Punk-
steuer B und Gewerbesteuer wieder fiir die Jahre 2005 und ten. Das entspricht einer Abweichung vom Durchschnitt
2015. Bei den Hebesatzen zeigt sich ein deutlich anderes von weniger als 10 Prozent.
Bild als bei dem Steueraufkommen. Insgesamt streut die
Verteilung bei den Hebesdtzen sehr viel geringer. So liegt Spitzenreiter mit den hochsten Hebesatzen der Flachen-
Schleswig-Holstein als Land mit den durchschnittlich nied- lander ist in beiden Fallen Nordrhein-Westfalen mit 538
rigsten Grundsteuerhebesdtzen nicht einmal 50 Hebesatz- Punkten bei der Grundsteuer B und 449 Punkten bei der

punkte hinter Thiiringen (Platz 4). Das entspricht einer Dif-  Gewerbesteuer. Damit liegt Nordrhein-Westfalen bei der
ferenz von lediglich 12 Prozent. Auch bei der Gewerbesteuer Grundsteuer iiber 100 Punkte bzw. 23 Prozent und bei der

8 Dem gewogenen Durchschnittshebesatz liegt ein Berechnungsver- Gewerbesteuer immerhin noch mehr als 50 Punkte bzw.

fahren der Statistischen Amter zugrunde, bei dem die Summe des 14 Prozent iiber dem Flachenlanderdurchschnitt. Interes—
Aufkommens in der betrachteten Region durch die Summe der Mess= o+ <ind auch die Positionen des Saarlandes. Wihrend das
betrdge dividiert wird. Siehe ,,9.1.3 Hinweise zur Statistik* in Real- . B

steuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2015. Saarland bei den Grundsteuerhebesadtzen auf dem vorletzten
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Platz liegt und damit relativ geringe Steuersatze aufweist,
ordnet es sich bei der Gewerbesteuer im Ranking auf Platz 2
mit deutlich iberdurchschnittlichen Hebesatzen ein.?

Das Landerranking zeigt zudem, dass die oben dokumen-
tierten Steuerunterschiede nach Ost und West nicht im
Wesentlichen durch Differenzen bei den Hebesdtzen zu
erkldren sind. Die fiinf ostdeutschen Lander verteilen sich
hier gleichmaRig und auch die Flachenlanderdurchschnitte
der ost- und westdeutschen Flachenldnder unterscheiden
sich nicht gravierend. Somit wird deutlich, dass sich die
Unterschiede beim Steueraufkommen vorrangig durch Unter-
schiede in der Steuerbasis bedingen. Dies wird besonders
gut bei der Grundsteuer B mit Blick auf Sachsen deutlich.
Wadhrend es im Hebesatzranking iiber den zweithdchsten
Durchschnittshebesatz verfiigt, liegt es im Vergleich des
durchschnittlichen Steueraufkommens nur auf dem neun-
ten Platz (vgl. Abbildung 6). Zur Einordnung ist zudem
wichtig, dass die Hebesdtze bei der Grundsteuer B (anders
als bei der Gewerbesteuer) keinen vergleichbaren Eindruck
der fiskalischen Belastung der Besteuerungsobjekte ver-
mitteln. Bei der Grundsteuer ist es durchaus moglich (und
wahrscheinlich), dass zwei im Wert vergleichbare Grund-
stiicke in zwei Kommunen mit den gleichen Hebesatzen
aufgrund divergierender historischer Einheitswerte unter-
schiedlich besteuert werden.

9 Die hohen Gewerbesteuersatze im Saarland begriinden sich nicht zu-
letzt noch aus Zeiten wirtschaftlicher Prosperitét (u. a. im Bergbau).
Hier wurden Standortvorteile hoch besteuert. Tatsdchlich ist die Ent-
wicklung dieser Steuersdtze in den letzten Jahren wenig dynamisch
(siehe auch Abbildung 7), was auf diese historischen Pfadabhdngig-
keiten hinweist.

2.5 Zwischenfazit

Im Vergleich der Jahre 2005 und 2015 konnten alle Lander
reale Steuerzuwdchse oberhalb der Inflationsraten ver-
zeichnen. Empfindlich war jedoch der krisenbedingte Ein-
bruch der Jahre 2009 und 2010. Weiterhin bestehen grofle
regionale Unterschiede bei der Steuerkraft zwischen den
Landern. Die Spannweite zwischen starken und schwachen
Landern ist grofRer geworden. Die wichtigsten Steuerarten
fiir die Gemeinden sind die Grundsteuer B und die Gewerbe-
steuer. Wahrend die Hebesdtze der Gewerbesteuer bundes-
weit relativ stagnierten, stiegen sie bei der Grundsteuer B,
vor allem seit 2010, deutlich an. In 2015 waren die regiona-
len Differenzen der Hebesdtze bei der Grundsteuer B deut-
lich hoher als bei der Gewerbesteuer. Die Steigerungen der
Hebesadtze zur Grundsteuer B waren groftenteils lediglich
ein Inflationsausgleich, da die Messbetrdge nominal stabil
blieben. Im Gegensatz dazu reagiert die Gewerbesteuer
automatisch auf die Konjunktur.
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3 Ausmal3 und Entwicklung der Disparitaten

auf Kreisebene

Wahrend sich das Kapitel 2 mit der Entwicklung und den
Landerunterschieden bei den kommunalen Steuern be-
schaftigt hat, erfolgt in diesem Kapitel eine genauere Analyse
der Einnahmen auf Ebene der Gesamtkreise und kreisfreien
Stddte. Die Steuereinnahmen flieRen nach den gesetzlichen
Regelungen an die Gemeinden. Diese Betrachtung ist jedoch
zu kleinteilig und wiirde zu extremen Ausreiflern fithren,
sodass fiir die Einnahmen Aggregate auf Gesamtkreiseebene
(Gesamteinnahmen geteilt durch Gesamtbevdlkerung) und
fiir die Hebesatze jeweils gewogene Kreisdurchschnitte (nach
dem Istaufkommen) gebildet werden.

Fiir die Interpretation der in der Folge abgebildeten Dispa-
ritdten sind ein paar Vorbemerkungen hilfreich: Ein Faktor
fiir Disparitdten in der Steuerkraft ist die Wirtschaftsstruk-
tur. Jene fiihrt insbesondere in konjunkturell starken Jahren
zu umso groferen Differenzen der Steuereinnahmen, weil
O0konomisch gut strukturierte Gemeinden tiberproportio-
nal profitieren. Da die Analyse auf den gegebenen Gebiets-
strukturen aufsetzt (kreisfreie Stadte und Kreise), wirkt sich
zudem der Zuschnitt dieser administrativen Einheiten auf
die GroRe der Differenzen aus. In Landern mit einer kleinen
Zahl kommunaler Einheiten (z. B. Mecklenburg-Vorpom-
mern mit acht) ist die Disparitat geringer als in Landern mit
einer Kleinteiligen Struktur (z. B. Rheinland-Pfalz mit 36
Einheiten). Zudem spielt es eine Rolle, ob sich der Zuschnitt
der Kreise an der Wirtschaftskraft orientiert oder gleich-
sam starkere und schwdchere Gemeinden umfasst, womit
bereits eine kreisinterne Nivellierung verbunden ist.
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3.1 Steuereinnahmekraft

Abbildung 8 zeigt die regionale Verteilung der Steuerein-
nahmekraft fiir 2015 (analog zu der Berechnung in Abbil-
dung 2). Die Steuereinnahmekraft unterscheidet sich von
den tatsachlichen Einnahmen durch die Verwendung

ABBILDUNG 8 Steuereinnahmekraft 2015 - Ebene der
Gesamtkreise

800 bis unter 1.000 Euro
I 1.250 Euro und mehr

unter 800 Euro
[ 1.000 bis unter 1.250 Euro

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich,

Fachserie 14, Reihe 10.1,2015). BertelsmannStiftung
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standardisierter Hebesdtze. Damit werden Hebesatzunter-
schiede zwischen Gemeinden ausgeglichen und die Be-
trachtung kann auf die ,,Steuerkraft® fokussieren. Die Ab-
bildung 8 zeigt die 398 Gesamtkreise und kreisfreien Stadte
nach ihrer Steuereinnahmekraft in vier Gruppen aufgeteilt,
wobei die dunkelsten Kreise jene mit der hochsten Pro-
Kopf-Steuereinnahmekraft sind, die hellsten Kreise hin-
gegen diejenigen mit der niedrigsten Einnahmekraft.!°

Wie auf der Karte zu erkennen ist, gibt es deutliche Unter-
schiede in der regionalen Verteilung der Steuereinnahme-
kraft. Der offensichtlichste regionale Unterschied ist das
Ost-West-Gefille. Bis auf wenige Ausnahmen, meist in
unmittelbarer Ndhe zu Berlin, zeigt sich im Osten flachen-
deckend nur eine geringe Steuereinnahmekraft. Hierbei
zeigt sich, dass zusdtzlich zu den ertragskraftigen Kreisen
Oberhavel, Dahme-Spreewald und Teltow-Flaming 2015
auch die kreisfreie Stadt Potsdam und der Kreis Potsdam-
Mittelmark von einer vergleichsweise hohen Steuereinnah-
mekraft profitieren. Wie schwach sich der Osten allerdings
insgesamt darstellt, zeigt sich nicht zuletzt daran, dass sich
2015 keine einzige kreisfreie Stadt im Osten bei der Steuer-
einnahmekraft iiber dem Bundesdurchschnitt (1.105 Euro

je Einwohner) befindet. Selbst Jena als erfolgreichste ost-
deutsche Stadt liegt mit einer Steuerkraft von 933 Euro noch

10 Um eine Darstellung auf Kreisebene zu gewdhrleisten, werden die
einzelnen Steuerkategorien und die aggregierte Steuereinnahmekraft
fiir alle einem Kreis zugehdrigen Gemeinden oder ggf. Amter zusam-
mengefasst. Die Werte fiir die jeweiligen Landkreise sind demnach
die Summe der einzelnen Gemeinden. Fiir kreisfreie Stadte entfallt
dieser Berechnungsschritt.

mehr als 170 Euro je Einwohner unter diesem. Auch andere
Stddte, inklusive der Landeshauptstddte Dresden, Erfurt,
Magdeburg, Potsdam und Schwerin, konnten bisher noch
keine entsprechend hohe Steuereinnahmekraft entwickeln.
Im Westen weisen lediglich einige Landkreise und kreisfreie
Stadte im Saarland und in Rheinland-Pfalz eine vergleich-
bar niedrige Steuerkraft auf.

Davon abgesehen verfiigen westdeutsche Stadte hiufig iiber
eine starke wirtschaftliche Zugkraft und verursachen so ein
steuerliches Gefdlle zwischen Stadt und umliegenden Land-
kreisen. Sichtbar ist dies beispielsweise in Nordrhein-West-
falen und Niedersachsen, wo sich z. B. Miinster oder auch
Hannover und Wolfsburg deutlich von ihrem Umland abhe-
ben. Lediglich in Bayern und Baden-Wiirttemberg erreichen
auch Landkreise vielfach Hochstwerte bei den Pro-Kopf-
Steuereinnahmen und verursachen so einen sichtbaren
Unterschied zwischen Nord- und Siiddeutschland.

Diese Stadt-Land-Unterschiede schlagen sich auch in den
Extremen der Verteilung bei der Steuereinnahmekraft in
Abbildung 9 nieder. Wirtschaftlich starke urbane Regionen
wie das Rhein-Main-Gebiet und Miinchen samt Umgebung
stehen in einem starken Kontrast zu den landlichen Ge-
samtkreisen in Ostdeutschland. Das Miinchener Umland
(Kreis Miinchen) fiihrt die Liste der steuerstarksten Ge-
samtkreise und kreisfreien Stadte mit einer Steuerkraft von
mehr als 3.700 Euro je Einwohner an. Die Stadt Miinchen
landet im Ranking immerhin noch auf Platz 5. Auch andere
wirtschaftsstarke Metropolregionen um Frankfurt am Main

ABBILDUNG 9 Liste der jeweils zehn kreisfreien Stadte und Gesamtkreise mit der hochsten bzw. niedrigsten
Steuereinnahmekraft 2015 (in Euro je Einwohner)

hochste Steuereinnahmekraft

Miinchen, Kreis INEENEEE——
Dingolfing-Landau, Kreis NI
Frankfurt am Main, Stadt IR
Coburg, Stadt NG
Miinchen, Stadt NG
Regensburg, Stadt I
Main-Taunus-Kreis NG
Mainz-Bingen, Kreis I
Mettmann, Kreis IR

Dusseldorf, Stadt NG
0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2015).

niedrigste Steuereinnahmekraft

Oberspreewald-Lausitz, Kreis

Gorlitz, Kreis
Erzgebirgskreis
Altenburger Land, Kreis
Halle (Saale), Stadt
Kyffhauserkreis
Unstrut-Hainich, Kreis
Elbe-Elster, Kreis
Hildburghausen, Kreis

Mansfeld-Stidharz, Kreis
0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500

| BertelsmannStiftung
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ABBILDUNG 10 Kerndichteschitzung der Steuereinnahmekraft 2005 und 2015
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015).

und Diisseldorf konnen Hochstwerte bei der Steuereinnah-
mekraft ausweisen. Wie im vorherigen Absatz besprochen,
sind zudem einige siiddeutsche Landkreise ausgesprochen
einnahmestark, wobei dies im Fall von Dingolfing-Landau
nicht zuletzt auf den dort ansdssigen Autohersteller BMW
zuriickzufiihren ist. Dass eine {ibermdfige Abhdngigkeit
von einzelnen Grofunternehmen jedoch auch Risiken birgt,
zeigen die Stddte Ingolstadt und Wolfsburg. Diese standen
2013 noch auf den Pldtzen drei und vier, wurden nach dem
Gewinneinbruch bei Audi/VW 2015 allerdings aus der Spit-
zengruppe verdrangt.

Demgegentiiber sind die Kreise und kreisfreien Stadte mit der
niedrigsten Steuereinnahmekraft nahezu ausschlieflich in
den landlichen Regionen Ostdeutschlands zu finden. Ledig-
lich Halle (Saale) fallt als kreisfreie Stadt aus dem Rahmen.
Hierbei ist auffillig, dass radumliche Ndhe nicht automatisch
eine dhnliche Steuereinnahmekraft generiert — insbesondere
entlang der ehemaligen innerdeutschen Grenze. So liegen
Coburg (Bayern) und Hildburghausen (Thiiringen) zwar nur
gut 30 km auseinander, Coburg kann jedoch, nicht zuletzt

18

| BertelsmannStiftung

durch den dort ansdssigen Versicherer, je Einwohner etwa
1.750 Euro mehr einnehmen als der Landkreis Hildburghau-
sen. Damit ist die Steuereinnahmekraft Coburgs im Vergleich
zu Hildburghausen mehr als vier Mal so hoch.

Wihrend die Deutschlandkarte der Steuereinnahmekraft
2015 (siehe Abbildung 8) und die Darstellung der Extrem-
pole (siehe Abbildung 9) einen Eindruck iiber die derzei-
tige Verteilung der Steuerpotenziale vermitteln, ist es von
zusatzlichem Interesse, die Veranderung der Verteilung
iber den Zeitverlauf zu untersuchen. Die Abbildungen 10,

11 und 12 zeichnen die Bewegung der Verteilung als Gan-
zes und die Verdnderungen innerhalb der Verteilung fiir den
Zeitraum von 2005 zu 2015 nach.

Die Abbildung 10 zeigt die Kerndichteschatzung fiir die Ver-
teilungen der nominalen Steuereinnahmekraft der Gesamt-
kreise und kreisfreien Stadten von 2005 und 2015 sowie eine
inflationsbereinigte Darstellung der 2015er Verteilung (zu
2005er Preisen). Die Linien in der Abbildung verdeutlichen,
welche Werte der Steuereinnahmekraft die Kommunen auf-
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ABBILDUNG 11 Minimal- und Maximalwerte der Anderungen der Steuereinnahmekraft zwischen 2005 und 2015

(in Euro je Einwohner)

Niedrigste Anderungen in der Steuereinnahmekraft

Wauppertal, Stadt Il

Saalekreis [l

Hagen, Stadt Il

Eisenach, Stadt Il
Gelsenkirchen, Stadt Il
Mecklenb. Seenpl., Kreis Il
Delmenhorst, Stadt Il
Weiden i.d.OPf. Il
Darmstadt, Stadt Il

St. Wendel, Kreis Il

0 500 1.000 1.500

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015).

weisen. So zeigt die dunkelblaue Kurve fiir 2005, dass sich
die meisten Kommunen in diesem Jahr um den Wert 700
wiederfinden. Die hellblaue Kurve fiir 2015 dagegen ver-
deutlicht, dass die breite Masse der Kommunen inzwischen
bei {iber 1.000 Euro je Einwohner bewegt. Inflationsberei-
nigt (rote Kurve) liegt die Masse der Verteilung etwas nied-
riger, aber immer noch deutlich {iber dem 2005er Wert.

Die Abbildung 10 zeigt, dass die Verteilung der Steuerein-
nahmekraft in den Kommunen zwischen 2005 und 2015
deutlich gestiegen ist. Dieser Anstieg verlduft allerdings
nicht gleichmaRig, was zu einer wachsenden Heterogenitat
der Steuereinnahmekraft der einzelnen kreisfreien Stadte
und Gesamtkreise fithrt. Dies wird insbesondere an den sich
auseinanderentwickelnden Extremwerten deutlich. Lag die
Spanne bei der Steuereinnahmekraft 2005 noch bei 1.663
Euro je Einwohner, so hat sich diese bis 2015 nahezu ver-
doppelt (3.202 Euro je Einwohner). Auch zwischen den Ext-
remen ist die Verteilung mittlerweile breiter ausgefachert.
Die abgeflachte Spitze verdeutlicht eine geringere Dichte
um den Hochpunkt der Verteilung, in welcher sich zuneh-
mend einnahmekraftige Kreise vom unteren Ende absetzen
konnen.

Um die Veranderungen auch innerhalb der Verteilung zu
quantifizieren, lohnt ein Blick auf die Extreme bei den
Anderungen der Steuereinnahmekraft von 2005 zu 2015.
Welche Gesamtkreise und kreisfreien Stddte konnten an
Steuerkraft am meisten zulegen und welche haben iiber die-
sen Zeitraum ihre Steuerkraft nur wenig steigern kénnen?

2.000

Hochste Anderungen in der Steuereinnahmekraft
Dingolfing-Landau, Kreis
Miinchen, Kreis
Regensburg, Stadt
Dahme-Spreewald, Kreis
Mainz-Bingen, Kreis
Frankfurt am Main, Stadt
Bayreuth, Stadt
Mettmann, Kreis
Biberach, Kreis

Muinchen, Stadt

0 500 1.000 1.500 2.000
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Zundchst wird in Abbildung 11 klar, dass tiber den gewahl-
ten Zehnjahreszeitraum tatsachlich alle Gesamtkreise und
kreisfreien Stddte an Steuereinnahmekraft gewinnen konn-
ten. Die geringsten Steigerungen sind fiir den Gesamtkreis
St. Wendel im Saarland und fiir die kreisfreie Stadt Darm-
stadt (Hessen) mit weniger als 120 Euro je Einwohner zu
beobachten. Betrachtet man allerdings das Ausgangsniveau
im Gesamtkreis St. Wendel von 614 Euro je Einwohner in
2005, so wird klar, dass selbst die etwa 120 Euro je Einwoh-
ner Zuwachs noch ausreichen, um auch nach der Inflations-
bereinigung von einem realen Steuereinnahmezugewinn zu
sprechen.

Die Kommunen mit den niedrigsten Zugewinnen verteilen
sich relativ gleichmdRig auf ganz Deutschland. Lediglich
drei Gesamtkreise oder kreisfreie Stadte in diesem Negativ-
ranking befinden sich in Ostdeutschland. Ein anderes Bild
bietet sich beim Blick auf die Gemeinden mit den grof3ten
Zugewinnen bei der Einnahmekraft. Mit fiinf von zehn Krei-
sen dominiert Bayern die Liste, wobei die Gesamtkreise Din-
golfing-Landau und Miinchen diese mit deutlichem Abstand
anfiihren. Als einziger ostdeutscher Kreis gehort Dahme-
Spreewald zu der Liste der groften Steigerungen. Dies ver-
deutlicht, dass die relativ groflen Prozentualen Zugewinne
ostdeutscher Kreise (durchschnittlich 79 versus 53 Prozent
im Westen, vgl. Kapitel 2.2) aufgrund der unterschiedlichen
Ausgangsbasis absolut gesehen haufig noch immer hinter
denen westdeutscher Kommunen liegen.
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Komplementdr zu den Anderungen der Extremwerte 1dsst
sich die Bewegung innerhalb der Verteilung auch liber eine
Transitionsmatrix veranschaulichen. Hierbei werden die
Bewegungen tiber die Quartilsgrenzen dokumentiert und
es wird deutlich, wie hdufig Kreise und kreisfreie Stadte
innerhalb der Verteilung in hohere oder niedrigere Quartile
auf- oder absteigen. Uber einen Zeitraum von zehn Jahren
wadre eine gewisse Mobilitat der Kommunen zwischen den
Quartilen zu erwarten. Einige Kommunen sollten also
durch Initiative und gute Politik aufsteigen, andere hinge-
gen auch absteigen konnen.

ABBILDUNG 12 Transitionsmatrix Steuereinnahmekraft

2005 zu 2015
Verteilung 2015
1. 2. 3 4.
Quartil  Quartil Quartil  Quartil
Euroje 510bis  818bis 990 bis 1.192
Einwohner 816 990 1.191 bis
3.712
9 1.Quartil 286bis513 80 19 1 0
S
(;:‘n 2.Quartil 513 bis 630 20 52 25 2
=]
‘?g 3.Quartil 631 bis 764 0 25 57 18
S 4 Quartil 766 bis 1.949 0 3 17 79

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich,

Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015). | BertelsmannStiftung

Abbildung 12 verdeutlicht jedoch, dass sich die Verteilung
der Steuereinnahmekraft selbst iiber diesen langen Zeit-
raum hinweg kaum verdndert hat. Insbesondere im ersten
und vierten Quartil ist die Wahrscheinlichkeit auf- oder
abzusteigen gering. Von 100 Gesamtkreisen und kreisfreien
Stadten, die schon 2005 am unteren Ende der Verteilung
standen, befinden sich 2015 80 wieder im unteren Quartil.
Lediglich der Gesamtkreis Straubing-Bogen in Bayern
konnte bis ins 3. Quartil der Verteilung aufsteigen. Auf der
anderen Seite konnten von 99 Kommunen im obersten
Quartil 79 ihre Position verteidigen. Hier sind nur drei
kreisfreie Stadte (Kiel, Monchengladbach und Wuppertal)
um zwei Quartile abgesunken.

3.2 Grundsteuer B

Ein Blick auf die verschiedenen Steuerarten ermdglicht
eine prdzisere Analyse der Steuereinnahmekraft der Kom-
munen. In diesem Kapitel steht die Grundsteuer B im Vor-
dergrund. Abbildung 13 zeigt die regionalen Unterschiede
in Bezug auf den Grundsteuermessbetrag, die Grundsteu-
erhebesitze und das Pro-Kopf-Aufkommen fiir alle 398
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Gesamtkreise und kreisfreien Stadte.

Die héchsten Steuermessbetrdge (die Steuerbasis der Grund-
steuer B) erreichen vor allem wirtschaftsstarke Stadte so-
wie Landkreise in Niedersachsen und Schleswig-Holstein
(vgl. Abbildung 13a). Auch die Regionen um Stuttgart und
Miinchen erzielen Hochstwerte bei den Grundsteuermess-
betragen. Die schwachsten Regionen konzentrieren sich im
Osten und um Trier herum, allerdings verfiigen auch weite
Teile Bayerns nur iiber eine unterdurchschnittliche Er-
tragskraft. Auffallig ist besonders in Franken der Kontrast
zwischen den einnahmekraftigen kreisfreien Stadten und
dem deutlich weniger ertragreichen Umland. Dieses Mus-
ter wiederholt sich mit Ausnahme von wenigen kreis-
freien Stadten, beispielsweise Bottrop und Gelsenkirchen,
in den meisten westlichen Landern. Auch in Ostdeutschland
existiert ein gewisses Stadt-Land-Gefdlle. Unter den vier
ostdeutschen Gesamtkreisen, die einen Grundsteuermess-
betrag von mehr als 27,50 Euro je Einwohner aufweisen,
sind neben den kreisfreien Stadten Dessau-Rof}lau und
Schwerin jedoch auch die Landkreise Ostprignitz-Ruppin
und der Saalekreis.

Interessante Unterschiede zeigen sich demgegeniiber im
Vergleich der Grundsteuerhebesdtze B in Abbildung 13b.
Hierbei wird deutlich, dass es keinen direkten Zusammen-
hang zwischen Steuerbasis und Steuersatz gibt. Es gibt
sowohl Regionen, in denen hohe Steuersdtze und niedrige
Basis zusammenkommen (Ostdeutschland), niedrige Sétze
und hohe Steuerbasis (Niedersachsen und Schleswig-Hol-
stein), hohe Sdtze und hohe Basis (Nordrhein-Westfalen)
und niedrige Satze und niedrige Basis (Bayern).

Flachendeckend sticht insbesondere das erweiterte Ruhrge-
biet mit hohen Grundsteuerhebesdtzen heraus. Aber auch
im Osten Deutschlands sind die Hebesdtze allgemein auf
einem relativ hohen Niveau. Auffdllig ist zudem ein Stadt-
Land-Gefille, bei dem kreisfreie Stddte auch im Vergleich
zum direkten Umland deutliche hohere Hebesdtze ansetzen
(siehe insbesondere Bayern, Baden-Wiirttemberg und Ost-
deutschland).

Das Pro-Kopf-Aufkommen der Grundsteuer B (Abbildung
13c) verdeutlicht die tatsdchliche regionale Steuerbelas-
tung. Hohe Steuereinnahmen werden insbesondere in
Nordrhein-Westfalen erzielt, wo hohe Steuersdtze auf
iberdurchschnittliche Grundsteuermessbetrdge treffen.
Einnahmestark sind zudem einzelne Kreise, beispielsweise
Holzminden in Niedersachsen, die aufgrund einer hohen
Steuerbasis trotz niedriger Hebesdtze hohe Einnahmen
erzielen.
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ABBILDUNG 13 Grundsteuermessbetrag, -hebesatzspanne und -aufkommen je Einwohner 2015 - Ebene der Gesamtkreise

a) Grundsteuer B - Messbetrag je Einwohner 2015 c) Grundsteuer B - Aufkommen je Einwohner 2015

unter 27,50 Euro 27,50 bis unter 34,00 Euro unter 100 Euro 100 bis unter 130 Euro
[ 34,00 bis unter 38,50 Euro I 38,50 Euro und mehr [ 130 bis unter 165 Euro I 165 Euround mehr

b) Grundsteuer B - Hebesitze 2015

unter 350 Prozent 350 bis unter 390 Prozent
[ 390 bis unter 450 Prozent I 450 Prozent und mehr

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich,
Fachserie 14, Reihe 10.1,2015). BertelsmannStiftung
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Ostdeutsche und bayerische Gesamtkreise erzielen jeweils
nur relativ geringe Einnahmen, wenn auch aus unter-
schiedlichen Griinden. In Ostdeutschland treffen niedrige
Grundsteuermessbetrage auf relativ hohe Steuersdtze. So
kommen selbst einige kreisfreie Stadte, beispielsweise
Halle (Saale) und Jena, auf nur knapp {iber 100 Euro je Ein-
wohner. In Bayern dagegen werden niedrige Steuern auf
eine relative niedrige Steuerbasis angewendet, so bleibt die
Belastung mit der Grundsteuer B fast flichendeckend unter
dem Median der bundesdeutschen Verteilung.

Zusammenfassend zeigen die Karten aus Abbildung 13 sehr
anschaulich, dass das Aufkommen aus der Grundsteuer B
sehr viel starker mit dem Messbetrag als mit dem Hebesatz
korreliert. Die Effekte der gemeindlichen Steuerpolitik sind
somit begrenzt.

Um die Extreme der Verteilung zu verdeutlichen, zeigt
Abbildung 14 die Listen mit den hochsten bzw. niedrigsten

ABBILDUNG 14 Kreisfreie Stadte mit den héchsten
bzw. niedrigsten Aufkommen aus der

Grundsteuer B 2015
Grundsteuer- Grundsteuer- Rangplatz
aufkommen B hebesatzB  Hebesatz
je Einwohner
1 Bonn 295€ 680 %
2 Remscheid 285€ 784 %
3 Frankfurt am Main 281€ 500 % 34
4 Duisburg 267 € 855% 1
5 Hagen 256 € 750% 3
6 Stuttgart 246 € 520% 30
7 Miilheim an der Ruhr 246 € 640 %
8 Bochum 238€ 645 %
9 Baden-Baden 235€ 490% 45
10 Disseldorf 232€ 440% 69
Grundsteuer- Grundsteuer- Rangplatz
aufkommen B hebesatzB  Hebesatz
je Einwohner
94 Amberg 125 € 340% 102
95 Kaufbeuren 123€ 385 % 96
96 Frankfurt (Oder) 121€ 480 % 47
97 Potsdam 121€ 493% 42
98 Coburg 116 € 300 % 103
99 Rostock 109€ 480% 47
100 Brandenburgander 108 € 480 % 47
Havel
101 Halle (Saale) 105€ 500 % 34
102 Jena 103€ 495 % 40
103 Weimar 95 € 400 % 87
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Grundsteuereinnahmen und -hebesatzen. Um eine bessere
Vergleichbarkeit zu gewdhrleisten, beschrankt sich die Ana-
lyse hier nur auf kreisfreie Stadte.*

Die Tabellen zeigen, dass Werte fiir das Aufkommen der
Grundsteuer B in kreisfreien Stddten (insgesamt gibt es 103
kreisfreie Stadte) zwischen 295 Euro und 95 Euro je Einwoh-
ner liegen, wobei der Median 177 Euro betrdgt. Der Median
flir die Hebesdtze, die zwischen 300 und 855 Prozent liegen,
ist bei 480 Prozent zu verorten. Bei der Analyse wird wieder
das Ost-West-Gefille erkennbar. Wahrend die zehn steuer-
aufkommensstarksten Stadte alle im Westen liegen, domi-
nieren bei den niedrigen Einnahmen ostdeutsche Stadte.
Bei genauerer Betrachtung lasst sich erkennen, dass die
hochsten Hebesdtze zwar haufig mit hohen Einnahmen
11 Gerade bei den Hebesdtzen ist es sonst moglich, dass die durch-
schnittlichen Hebesdtze eines Gesamtkreises extrem variieren. Hier
konnten beispielsweise einige wenige kreisangehorige Stadte mit

sehr hohen Hebesdtzen (aber niedrigen Steuerbasen) das Ergebnis
leicht verzerren.

Kreisfreie Stadte mit den héchsten bzw. niedrigsten
Hebesatzen bei der Grundsteuer B 2015

Grundsteuer- Grundsteuer- Rangplatz
hebesatzB  aufkommenB Steuer-

je Einwohner aufkommen
1 Duisburg 855% 267 € 4
2 Remscheid 784 % 285€ 2
3 Hagen 750 % 256 € 5
4 Bonn 680% 295€ 1
5 Essen 670 % 229€ 12
6 Leipzig 650% 171€ 58
7 Bochum 645 % 238€ 8
8 Milheim an der Ruhr 640% 246 € 7
8 Oberhausen 640 % 200€ 35
10 Dresden 635 % 141€ 86

Grundsteuer- Grundsteuer- Rangplatz

hebesatzB  aufkommenB Steuer-

je Einwohner aufkommen
94 Schwabach 390 % 109€ 70
94 Passau 390 % 165€ 65
96 Kaufbeuren 385% 123€ 95
96 Schweinfurt 385% 210€ 26
98 Kempten (Allgiu) 380% 154 € 74
99 Ansbach 360 % 142 € 85
99 Straubing 360 % 176 € 54
101 Memmingen 350% 150€ 78
102 Amberg 340 % 125€ 94
103 Coburg 300 % 116 € 98

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich,

Fachserie 14, Reihe 10.1,2015). | BertelsmannsStiftung
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ABBILDUNG 15 Kerndichteschitzung der Pro-Kopf-Einnahmen der Grundsteuer B 2005 und 2015

015

Dichte
.010

.005

kernel = epanechnikov, bandwidth = 8.1637

50 100 150

2005

2015real

2015 nominal

200 250 300

Grundsteuer-B-Einnahmen in Euro je Einwohner

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015).

einhergehen (sechs von zehn Stiddten sind in beiden Listen
vertreten), andersherum die niedrigsten Einnahmen nur
in den drei bayerischen Stadten auch mit niedrigen Hebe-
sdtzen zusammenkommen. Wichtig ist demnach das
Zusammenspiel von Hebesdtzen und Steuerbasis. Wah-
rend Frankfurt am Main mit gleichen Hebesdtzen ein mehr
als zweieinhalb Mal so hohes Grundsteueraufkommen je
Einwohner einnehmen kann wie Halle (Saale), konnen
Straubing und Schweinfurt mit Hebesitzen von 360 und
385 Prozent hohere oder zumindest vergleichbare Pro-Kopf-
Einnahmen erzielen wie Leipzig (650 Prozent) und Essen
(670 Prozent).

Der Vergleich der Kerndichteschdtzungen der Pro-Kopf-
Einnahmen aus der Grundsteuer B von 2005 und 2015 (Ab-
bildung 15) ermdglicht weitere Schliisse iiber die Bewegung
der Grundsteuerverteilung als Ganzes. Wie zu erwarten,
haben sich die durchschnittlichen nominalen Aufkommen
aufgrund der in Kapitel 2.3 beschriebenen steigenden Hebe-
satze deutlich erhoht, gleichzeitig hat sich allerdings auch
die Verteilung der Kommunen verandert.

| BertelsmannStiftung

In 2005 (dunkelblaue Linie) streute eine hohe Zahl der
Kommunen um etwa 90 Euro je Einwohner bei einer maxi-
malen Spanne von 60 Euro je Einwohner (Gesamtkreis
Unstrut-Hainich) zu 242 Euro je Einwohner (Diisseldorf).
Damit war die Verteilung in 2005 noch relativ homogen.
Zehn Jahre spdter (hellblaue Linie) folgt die Verteilung kei-
ner klassischen Glockenkurve mehr und gestaltet sich deut-
lich heterogener. Nicht nur hat die Spanne der Verteilung
etwas zugenommen (78 Euro in Gesamtkreis Bamberg bis
295 Euro je Einwohner in Bonn), es hat auch eine deutliche
Verschiebung der Verteilungsmasse {iber dem Median (131
Euro je Einwohner) ausgebildet.

Besonders gut ersichtlich werden die Bewegungsmuster,
wenn die inflationsbereinigte Entwicklung in den Fokus
riickt (rote Linie). Die reale Verteilung der 2015er Aufkom-
men (zu 2005er Preisen) zeigt, dass sich der Hochpunkt der
Verteilung kaum verdndert hat (X-Achse). Das verdeut-
licht, dass ein GrofRteil der Kommunen mit ihren Hebe-
satzianderungen tatsdchlich nur einen Inflationsausgleich
erreicht. In der preisbereinigten Darstellung zeigt sich
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ABBILDUNG 16 Gewerbesteuermessbetrag, -hebesatzen und -aufkommen je Einwohner 2015 - Ebene der Gesamtkreise

a) Gewerbesteuer - Messbetrag je Einwohner 2015

c) Gewerbesteuer - Aufkommen je Einwohner 2015

unter 80 Euro 80 bis unter 112 Euro unter 310 Euro 310 bis unter 420 Euro
[ 112 bis unter 150 Euro I 150 Euro und mehr [ 420 bis unter 550 Euro I 550 Euro und mehr

b) Gewerbesteuer - Hebesatze 2015

unter 345 Prozent 345 bis unter 375 Prozent
[ 375 bis unter 420 Prozent I 420 Prozent und mehr

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich,
Fachserie 14, Reihe 10.1,2015). BertelsmannStiftung
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aber auch, dass es eine Reihe von Kommunen gibt, die mit
ihrem Steueraufkommen innerhalb der Verteilung deutlich
nach rechts geriickt sind.

3.3 Gewerbesteuer

Abbildung 16 zeigt die Karten mit den Gewerbesteuermess-
betrdgen, ~hebesdtzen und dem -aufkommen auf Gesamt-
kreisebene fiir 2015. Analog zur Abbildung 13 (Grundsteuer)
werden die 398 Gesamtkreise und kreisfreien Stadte hier
wieder entsprechend ihrer Werte in vier Kategorien einge-
teilt und diese von hell nach dunkel geordnet.

Abbildung 16a zeigt die Gewerbesteuerbasis. Klar erkenn-
bar ist die nahezu flichendeckend tiberdurchschnittliche
Gewerbesteuereinnahmekraft in Baden-Wiirttemberg und
im siidlichen Bayern, wahrend die Kreise mit einem Mess-
betrag von weniger als 80 Euro je Einwohner hauptsach-
lich in Ostdeutschland, Rheinland-Pfalz und dem Saarland

ABBILDUNG 17 Kreisfreie Stadten mit den hochsten
bzw. niedrigsten Aufkommen aus der

Gewerbesteuer 2015
Gewerbesteuer- Gewerbe- Rangplatz
aufkommen steuer- Hebesatz
je Einwohner hebesatz

1 Frankfurtam Main 2438€ 460 % 25
2 Minchen 1.706 € 490% 5)
3 Regensburg 1577 € 425% 54
4 Coburg 1.390€ 300 % 103
5 Disseldorf 1.373€ 440% 38
6 Bayreuth 1.296 € 390% 90
7 Schweinfurt 1.211€ 370% 97
8 Ludwigshafen am Rhein 1.205€ 405 % 74
9 Emden 1.095€ 420% 57
10 Mannheim 1.014€ 430% 50
Gewerbesteuer- Gewerbe- Rangplatz

aufkommen steuer- Hebesatz

je Einwohner hebesatz
94 Bottrop 305€ 490% 5|
95 Dessau-Rof3lau 305€ 450 % 29
96 Suhl 275€ 435% 48
97 Brandenburg an der 273€ 400 % 76
Havel

98 Gera 269 € 470% 21
99 Weimar 258€ 400 % 76
100 Herne 252¢€ 480% 12
101 Halle (Saale) 214 € 450% 29
102 Frankfurt (Oder) 211€ 400 % 76
103 Delmenhorst 187 € 425% 54

zu finden sind. Zudem ldsst sich zumeist auch eine héhere
Steuerbasis von Stadten gegeniiber den umliegenden Land-
kreisen erkennen, wobei es in dieser Hinsicht auch einige
Ausnahmen gibt. So kann sich das Rhein-Main-Gebiet zwar
deutlich vom nahen Umland absetzen, andererseits hat das
nordliche Ruhrgebiet nur eine vergleichsweise geringe Pro-
Kopf-Steuerkraft — gerade auch im Vergleich zum dortigen
Umland. Zusatzlich erreichen insbesondere im Siiden, aber
auch im Emsland, viele Kreise Spitzenwerte. Im Osten ste-
chen die Gesamtkreise siidlich Berlins und die Region um
Halle (Saale) heraus.

Bei den Gewerbesteuerhebesaitzen (Abbildung 16b) zeigt
sich, dass — abgesehen von einigen kreisfreien Stadten —
nahezu ausschlieflich nordrhein-westfdlische Kreise
Hochstsatze erheben. Lediglich der Kreis Mettmann in
Nordrhein-Westfalen fillt aus diesem Raster (verursacht
hauptsachlich durch die Stadt Monheim am Rhein), indem
dort anscheinend versucht wird, mittels relativ niedriger
Belastungen Unternehmen anzulocken. Wahrend die ein-

Kreisfreie Stadten mit den héchsten bzw. niedrigsten
Hebesatzen der Gewerbesteuer 2015

Gewerbe- Gewerbesteuer- Rangplatz

steuer- aufkommen Aufkommen
hebesatz je Einwohner

1 Oberhausen 550% 386 € 83
2 Hagen 520% 496 € 65
3 Duisburg 510% 461€ 69
4 Bochum 495% 423 € 7
5 Miinchen 490% 1.706 € 2
5 Bonn 490% 727 € 27
5 Milheim an der Ruhr 490% 702€ 30
5 Wouppertal 490% 537 € 55
5 Remscheid 490% 515€ 61
5 Bottrop 490 % 305€ 94

Gewerbe- Gewerbesteuer- Rangplatz
steuer- aufkommen Aufkommen

hebesatz je Einwohner

94 Baden-Baden 380% 729 € 26
94 Amberg 380% 623 € 42
94 Weideni.d.OPf. 380% 444 € 72
97 Schweinfurt 370% 1.211€ 7
98 Ulm 360% 827€ 20
98 Wolfsburg 360% 703 € 29
98 Ansbach 360% 505€ 63
101 Memmingen 330% 733€ 25
101 Kaufbeuren 330% 368 € 86
103 Coburg 300 % 1.390€ 4

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes
(Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2015).
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ABBILDUNG 18 Kerndichteschatzung der Pro-Kopf-Einnahmen aus der Gewerbesteuer 2005 und 2015
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Realsteuervergleich, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2005 und 2015).

nahmekraftigen siiddeutschen Kreise nahezu gdnzlich in die
niedrigen Kategorien einsortiert werden konnen, sind die
Hebesdtze in Ostdeutschland heterogener verteilt. So ver-
zeichnen in Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg
nur die kreisfreien Stadte hohe Hebesdtze, in Sachsen lie-
gen die Hebesdtze dagegen in jedem Kreis iiber 375 Prozent.
Insgesamt ist die Verteilung der Gewerbesteuerhebesatze
allerdings — dhnlich wie beim einfachen Landervergleich
(siehe Abbildung 7) — auch auf Ebene der Gesamtkreise

und kreisfreien Stadte sehr homogen. Damit sind auch die
Unterschiede der vier verschiedenen Kategorien in der Karte
(mit der Ausnahme von Nordrhein-Westfalen) nicht beson-
ders gravierend.

Das tatsichliche Pro-Kopf-Gewerbesteueraufkommen
(Abbildung 16¢) verdeutlicht die begrenzte Auswirkung der
Hebesdtze auf die Hohe der Einnahmen. Das Aufkommen
korreliert, ebenso wie bei der Grundsteuer, starker mit dem
Messbetrag als mit dem Hebesatz. So erzielen zwar einige
Stadte in Nordrhein-Westfalen hohe Pro-Kopf-Einnahmen
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(Koln, Bonn, Diisseldorf) bei gleichzeitig allgemein hohem
Hebesatzniveau. Vergleichbare Einnahmen generieren

aber auch viele stiddeutsche und einige nord- und ostdeut-
sche Kreise mit teilweise deutlich niedrigeren Hebesatzen.
Hier zeigt sich, dass die Steuerbasis und damit die regionale
Wirtschaftskraft der entscheidende Faktor fiir das Steuer-
aufkommen ist.

Das relative Gewicht des Steuermessbetrages zeigt sich
auch in den Ranglisten der kreisfreien Stadte nach hochs-
ten/niedrigsten Pro-Kopf-Gewerbesteueraufkommen bzw.
hochsten/niedrigsten Hebesatzen (Abbildung 17). So liegt
der durchschnittliche Hebesatz der zehn steueraufkom-
mensstarksten Stadte bei 413 Prozent, wahrend die ein-
nahmeschwachsten Stdadte im Durchschnitt 440 Prozent
erheben. Bezeichnend hierfiir ist auch, dass Bottrop zwar
bei den Hebesdtzen mit zur Spitze zdhlt, gleichzeitig jedoch
nur relativ geringe Einnahmen von 305 Euro je Einwohner
generiert. Dabei kann sowohl die Prasenz eines Groflunter-
nehmens wie in Coburg als auch eine durchmischte Wirt-
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schaftsstruktur zu einem hohen Steueraufkommen fiihren,
wobei Ersteres wie bereits besprochen zu einer erheblichen
Fluktuation bei den Einnahmen analog zu den Unterneh-
mensgewinnen fiihren kann.

Der offensichtlichste Unterschied bei den Gewerbesteuer-
aufkommen ist die Dominanz wirtschaftsstarker westdeut-
scher Stddte in der Liste der steuerstarksten Kommunen
verglichen mit den zahlreichen ostdeutschen Stadten am
Ende der Steuerverteilung. Angefiihrt wird die Liste von
Frankfurt am Main mit einem Pro-Kopf-Aufkommen von
2.438 Euro, das damit elf Mal so hoch ist wie dasjenige des
Namensvetters an der Oder auf dem vorletzten Platz. Auf
den weiteren Spitzenpldtzen folgt ein bayerisches Trio mit
Miinchen, Regensburg und Coburg vor Diisseldorf auf Platz
5. Am Ende der Verteilung mischen sich mit Delmenhorst,
Herne und Bottrop nur drei westdeutsche Stadte unter die
ostdeutsche Gemeinschaft. Die hdchsten Gewerbesteuer-
hebesdtze finden sich, den Erwartungen entsprechend,
hauptsachlich in Nordrhein-Westfalen, wohingegen insbe-
sondere bayerische Stadte die niedrigsten Sdtze erheben.

Wie aus Abbildung 18 ersichtlich wird, hat sich anders als
bei den Grundsteuern (vgl. Abbildung 15) die Verteilung der
Gewerbesteuern zwischen 2005 und 2015 unter den Kom-
munen nicht grundlegend verandert, die Spanne zwischen
starksten und schwachsten Kommunen ist mit iiber 2.000
Euro je Einwohner allerdings deutlich grofer als bei der
Grundsteuer B. Die Preisbereinigung der 2015er Dichte-
schdtzung zeigt zudem, dass die Gewerbesteuern zwischen
2005 und 2015 auch real gestiegen sind. Anders als bei der
Grundsteuer B ist diese Steuersteigerung fiir die Verteilung
allgemein zu beobachten. Die Bedeutung der Gewerbesteuer
steigt somit gegeniiber der Grundsteuer fiir die meisten
Kommunen.

3.4 Zwischenfazit

Auf Kreisebene sind die interkommunalen Disparitdten
naturgemaf stdrker ausgepragt denn auf Linderebene.

Es wird sichtbar, dass in Westdeutschland auch in durch-
schnittlich steuerstarken Landern einzelne schwache Kreise
existieren. In Ostdeutschland sind die Verhaltnisse entge-
gengesetzt. Auch die Stadt-Land-Differenz der Steuerkraft
ist in Ostdeutschland gering ausgepragt. Insgesamt ist die
Heterogenitdt der Kommunen im Zeitvergleich 2005 zu 2015
gestiegen. Die Spannweite der Pro-Einwohner-Werte zwi-
schen der starksten und der schwachsten Kommune hat
sich nominal fast verdoppelt. Die Mobilitdt ist im starksten
und schwachsten Viertel der Kommunen selbst tiber zehn
Jahre gering. Ein Vergleich der Hebesdtze hingegen zeigt
Unterschiede zwischen den Steuerarten. In Bezug auf die
Grundsteuer B sind hohe Werte bundesweit verteilt, wah-
rend es bei der Gewerbesteuer eine klare Haufung in Nord-
rhein-Westfalen gibt. Dies driickt sich jedoch nicht in
durchgangig hohen Steuereinnahmen aus, da die Mess-
betrage geringer sind als z. B. in Baden-Wiirttemberg. Im
Gegensatz zur Grundsteuer B hat sich die Verteilung der
Kommunen bei der Gewerbesteuer im Zeitvergleich nicht
wesentlich gedndert. Die Spannweite der Pro-Einwohner-
Werte ist hier jedoch grofer.
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4 Polit-Okonomische Faktoren der

Steuerpolitik

Die Bestimmungsfaktoren kommunaler Steuern sind viel-
faltig und eine umfassende Darstellung wiirde den Rahmen
des vorliegenden Finanzreports {iberschreiten. In diesem
Kapitel wird der Frage nachgegangen, welchen Einfluss
Nachbargemeinden und Kommunalwahlen auf die Hebe-
satzpolitik der Gemeinden haben.

4.1 Stand der Forschung

Ein besonderes Augenmerk in der Erforschung der kom-
munalen Steuern und Finanzen liegt auf dem Wettbewerb
zwischen Kommunen und den daraus resultierenden
Abhdngigkeiten. Hier zeigt sich, dass Kommunen ihren
eigenen Steuersatz aufgrund des Wettbewerbs niedriger
ansetzen, als es ohne Wettbewerb der Fall ware. Die admi-
nistrativen Einheiten beeinflussen sich: Eine Steuersen-
kung der einen Kommune iibt Druck auf die Steuerpolitik
der Nachbargemeinde aus (Boettcher 2014; Geiller und
Boettcher 2016; Karrenberg und Miinstermann 2006).

Fiir diesen Steuerwettbewerb bestehen zwei modellhafte
Erkldrungen (Brueckner 2003; Salmon 1987): Das Resource-
Flow-Modell*? besagt, dass Kapital nach Moglichkeit

einer Besteuerung entkommen mochte und daher in die

Kommune mit den niedrigeren Steuern flief3t. Im Yard-

stick-Modell ergibt sich der Steuerwettbewerb {iber den

demokratischen Prozess. Wahler messen die Politik ihrer

Gemeinde an den MafRnahmen der umliegenden Nachbarn.

Senkt eine Gemeinde die Steuern (beispielsweise die Grund-

steuern), erh6ht das die Anreize bzw. den Druck der Politi-

ker in den umliegenden Gemeinden, ebenfalls die Steuern
zu senken.

12 Neben dem Resource-Flow-Modell wird oft auch das Spillover-Mo-
dell diskutiert. Hier stehen meist die Ausgaben einer Kommune im
Fokus. Baut eine Kommune beispielsweise ein Schwimmbad, so er-
gibt sich fiir die umliegenden Kommunen ein direkter Spillover, weil
die Biirger dieses Schwimmbad mitnutzen kénnen, es muss hier
also nicht auch noch ein Schwimmbad gebaut werden. Auch hier er-

gibt sich ein Zusammenhang zwischen den PolitikmafRnahmen einer
Kommune und der Politik in den Nachbargemeinden.
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Diese Modelle wurden in der Folge weiter spezifiziert. Janeba
und Osterloh (2013) zeigen - gestiitzt auf eine Umfrage
unter Biirgermeistern groferer Stadte —, dass diese mittels
der Steuersdtze untereinander um grofere Investitionspro-
jekte konkurrieren. Der Wettbewerb ist hier nicht auf die
geographische Nahe, sondern vergleichbare Metropolen
beschrankt: Frankfurt am Main konkurriert mit Berlin oder
Miinchen um Firmenansiedlungen und Neugriindungen. Die
Gemeinden des Umlands dagegen konkurrieren hauptsach-
lich regional untereinander und mit ihrem Zentrum selbst.

Ein empirisches Problem ist die Bedeutung von regionalen
wirtschaftlichen Schocks. Wird eine Region von einem wirt-
schaftlichen Schock getroffen, reagieren eventuell alle
Gemeinden gleich und es kommt zu Steuerveranderungen.
In der Empirie konnte hier der Eindruck entstehen, dass die
Steuersdtze der Nachbargemeinden die Veranderungen
bedingen, ursachlich ist allerdings der zugrunde liegende
gemeinsame Schock. Fiir Deutschland nahm Baskaran
(2014) die Reform des fiktiven Hebesatzes durch das Ge-
meindefinanzierungsgesetz in Nordrhein-Westfalen 2003
zum Anlass, das Verhalten von Grenzkommunen in Nie-
dersachsen genauer zu untersuchen. Eine Anpassung der
fiktiven Hebesdtze fiir Grund- und Gewerbesteuer im kom-
munalen Finanzausgleich in Nordrhein-Westfalen fiihrte
zu einer sprunghaften Erhohung der Steuern und dadurch
zu einem deutlich groReren Steuergefdlle an der Grenze zu
Niedersachsen. Uberraschend reagierten die niedersachsi-
schen Gemeinden jedoch kaum. Eine Erkldrung kann darin
liegen, dass die Grenzgemeinden sich im Steuerwettbewerb
eher an landeseigenen Zentren orientieren.

Ein anderer Zusammenhang auf die Steuerpolitik einer
Gemeinde entsteht tiber die Kommunalwahlen. Die Theorie
geht davon aus, dass Wahler die Politiker anhand beobacht-
barer MafRnahmen (z. B. die H6he der Steuern) beurteilen.
Daraus ergibt sich ein Anreiz der strategischen Steuerpoli-
tik, indem z. B. vor Wahlen Steuern zu gering angesetzt und
diese erst nach der Wahl erh6ht werden (Nordhaus 1988;
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Rogoff und Silbert 1988). In Deutschland wurde dieser poli-
tische Einfluss bei den kommunalen Steuersdtzen bereits
anhand der Gewerbesteuer nachgewiesen (Foremny und
Riedel 2014). Diese Beobachtung ist unabhdngig von all-
gemeinen Konjunkturzyklen und deutet einen politischen
Zyklus in der Besteuerung an.

Demokratie lebt davon, dass verschiedene Parteien auch
unterschiedliche Politik vertreten. Die traditionellen Unter-
schiede zwischen der Steuer- und Ausgabenpolitik ver-
schiedener Parteien lassen sich allerdings nur zum Teil
empirisch belegen. Fiir bayerische Gemeinden konnten
Freier und Odendahl (2015) zeigen, dass Biindnis 90/Die
Griinen zwar zu einer Erhohung der Grundsteuern neigen,
SPD-gefiihrte Kommunen relativ zur CSU allerdings eher
die Steuern senken. Die verschiedenen Ergebnisse ver-
deutlichen die Schwierigkeit einer Generalisierung der
Unterschiede zwischen Parteien und zeigen eine gewisse
Flexibilitat und Anpassung der Regierungen. Insbesondere
fiir die kommunale Ebene in Deutschland ist die Evidenz fiir
starke Parteieffekte nicht klar nachgewiesen.

4.2 Nachbarschaftsdisparitaten

Die Hebesatzpolitik einer Gemeinde bleibt nicht ohne
Folgen fiir umliegende Gemeinden. In der Konsequenz ent-
steht ein Steuerwettbewerb, bei dem Gemeinden um den
niedrigsten Steuerhebesatz konkurrieren. Nationale Be-
kanntheit haben u. a. der Umzug der Deutschen Borse von
Frankfurt am Main (Gewerbesteuerhebesatz 460) nach
Eschborn (damals 280, heute 330)3, das Niedrigsteuerdorf
Norderfriedrichskoog'4, die brandenburgische Stadt Lieben-
walde®s und nicht zuletzt der Fall von Monheim am Rhein'®
erreicht. In allen Fallen haben die lokalen Politiker mit

13 Die Deutsche Borse zog 2010 von Frankfurt am Main nach Eschborn
und spart seitdem niedrige zweistellige Millionenbetrage bei der Ge-
werbesteuer.

14 Norderfriedrichskoog hatte bis 2003 einen Gewerbesteuerhebesatz
von null und damit die niedrigsten Gewerbesteuern in Deutschland.
Nach Zeitungsberichten kamen damals auf 38 Einwohner fast 500
Unternehmen oder Tochterfirmen, die in dem Ort gemeldet waren.

15 Die Stadt Liebenwalde erhebt seit vielen Jahren lediglich den
Mindesthebesatz der Gewerbesteuer. In der Folge siedelten sich
etliche grofe Unternehmen formal an. Die Rechensystematik
(nivellierter Hebesatz) des Kommunalen Finanzausgleichs fiihrte
dazu, dass die Stadt eine hohere Abundanzumlage abfiihren sollte,
als sie nominal einnahm. Dagegen klagte sie, verlor und stand
vor der Pfindung durch das Finanzministerium (vgl. Welt online
vom 10.7.2016: https://www.welt.de/print/wams/wirtschaft/
article156929204/Wo-die-Rebellen-wohnen.html).

16 Monheim am Rhein hat seit 2011 seinen Gewerbesteuerhebesatz suk-
zessive auf 260 Punkte (in 2017) reduziert und liegt damit 190 Punkte
unter dem Landesdurchschnitt und immerhin 180 Punkte unter
Diisseldorf (440 Punkte) und 215 Punkte unter Koln (475 Punkte).

Als Reaktion spricht der Biirgermeister von Monheim von {iber 300
neu gewonnenen Unternehmen.

den ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln einer Niedrig-
steuerpolitik ihre Standorte fiir steuerstarke Unternehmen
interessant gemacht und profitieren seitdem von héheren
Steuereinnahmen, wahrend andere Gemeinden Steuerriick-
gdnge zu verkraften haben.

Um sich der Interaktion zwischen Nachbargemeinden zu
nahern, wird hier zunachst die Spannweite der Hebesdtze
der Grundsteuer B (Abbildung 19a) und der Gewerbesteuer
(Abbildung 19b) auf Kreisebene dargestellt. Fiir alle Land-
kreise wird hier zundchst deutlich, wie grof die kreisinterne
Differenz der Hebesdtze zwischen der Gemeinde mit dem
hochsten Hebesatz und der Gemeinde mit dem niedrigsten
Hebesatz ist. Wenn alle kreisangehorigen Gemeinden eines
Landkreises die gleichen Hebesatze hatten, ware die Spanne
entsprechend null.

Die Karte fiir die Spanne bei den Grundsteuerhebesdtzen
zeigt, dass es grofle Unterschiede innerhalb von Landkrei-
sen bei der Hebesatzpolitik gibt. Immerhin 72 Landkreise
haben eine Spanne von 225 Punkten oder mehr zwischen
der Gemeinde mit dem hochsten Hebesatz und der Ge-
meinde mit dem niedrigsten Hebesatz. Wahrend sich die
Hebesatze in Ostdeutschland bei der Grundsteuer eher
homogen darstellen (mit wenigen Ausnahmen), gibt es in
Hessen, Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg und Nord-
rhein-Westfalen gleich zahlreiche Landkreise mit hohen
Spannweiten. Die hochsten Spannweiten zeigen sich in
Hessen im Wetteraukreis (580 Punkte) und im Landkreis
GrofRR-Gerau (650 Punkte) sowie in Rheinland-Pfalz im
Landkreis Bernkastel-Wittlich (610 Punkte).

Abbildung 19b zeigt die entsprechenden Spannweiten bei
den Gewerbesteuerhebesdtzen. Hier zeigt sich ein deutlich
anderes Bild. Zundchst wird Kklar, dass die Hebesatzunter-
schiede insgesamt erheblich kleiner ausfallen. Die Median-
spanne bei der Gewerbesteuer liegt bei 80 Punkten und ist
damit fast halb so niedrig wie die Medianspanne der Grund-
steuer B (150). Auch die regionale Verteilung stellt sich
deutlich anders dar. Bei der Gewerbesteuer ist es der Osten
Deutschlands, der hohe Spannweiten aufweist, wahrend
sich im Westen die meisten Kreise eher homogen darstellen
(mit der groRen Ausnahme von Schleswig-Holstein). Bei
den drei hochsten Spannweiten liegt dann aber nur einer
der Kreise in Ostdeutschland (Landkreis Vorpommern-
Riigen mit 250 Punkten). Die anderen zwei liegen in Rhein-
land-Pfalz im Eifelkreis Bitburg-Priim (270 Punkte) und
wiederum im Landkreis Bernkastel-Wittlich (570 Punkte).
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ABBILDUNGEN 19 Spannen der Hebesatze innerhalb von Landkreisen bei der Grundsteuer B und der Gewerbesteuer

a) Grundsteuer B- Hebesatz-Spanne 2015

b) Gewerbesteuer - Hebesatz-Spanne 2015

110 bis unter 150 Prozent
I 225 Prozent und mehr

unter 110 Prozent
[ 150 bis unter 225 Prozent

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Regionaldatenbank Deutschland (Code 356-11-5).

Aus den Daten ldsst sich schlielfen, dass der interkommunale
Wettbewerb bei der Gewerbesteuer kompetitiver ist als bei der
Grundsteuer B. Unternehmen und Gewerbetreibende konnen
sich mit ihrer Standortwahl einer Besteuerung entziehen. Es
liegt in der Natur der Sache, dass Grundstiicke diese Mobilitat
nicht besitzen. Es erscheint intuitiv, dass die lokale Politik
diese Unterschiede in der Mobilitat kennt und sich dies in eher
geringen Unterschieden der Gewerbesteuerhebesdtze nieder-
schldgt. Andererseits muss beachtet werden, dass die kom-
munalen Leistungen, die Anwohner und Unternehmen in
Anspruch nehmen, durchaus positiv mit dem kommunalen
Steueraufkommen zusammenhdngen kdénnen. Somit sind
groflere Spannen mithin vielleicht auch dadurch zu erkld-
ren, dass Steuerzahler bereit sind, fiir eine bessere kommu-
nale Infrastruktur und effizientere Biirokratie, die sich positiv
auf Lebensqualitdt bzw. Unternehmensgewinne auswirken,
hohere Steuerhebesdtze in Kauf zu nehmen.”

17 Das bestdtigt auch eine reprdsentative Befragung von Biirgern in
Nordrhein-Westfalen zur kommunalen Haushaltspolitik (vgl.
Bertelsmann Stiftung 2013: 33 ff.).
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4.3 Kommunalwahlen

In Deutschland entscheidet der Gemeinderat tiber die
Hebesdtze seiner Gemeinde.'® Beispielhaft wird hier der
Frage nachgegangen, ob Kommunalwahlen Einfluss auf
die Steuerpolitik haben. Je nach Land finden die Kom-
munalwahlen alle fiinf oder sechs Jahre statt, wobei
innerhalb eines Landes Kommunalparlamente an einem
einheitlichen Termin gewdhlt werden. Es ldsst sich ver-
muten, dass die regierenden Kommunalpolitiker die
Hebesdtze in Jahren verdndern, die fiir sie politisch gese-
hen giinstig sind. Somit besteht ein Anreiz, die Hebesatze
nicht kurz vor einer an-stehenden Wahl auRerordentlich
zu erhohen, um fiir den potenziellen Arger der betroffe-
nen Biirger {iber die Steuer-erh6hung nicht umgehend
die Quittung zu bekommen. Im Umkehrschluss stellt eine
Hebesatzerh6hung kurz nach einer Kommunalwahl kein

grofRes politisches Risiko dar, da diese fiir den ndchsten

18 Tatsdchlich ist die Steuerpolitik in allen Landern von Biirgerbegehren
und Biirgerentscheiden ausgenommen.
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ABBILDUNG 20 Veranderungen des Hebesatzes der Grundsteuer B und der Gewerbesteuer in Bezug zum Jahr der

Kommunalwahlen (in Prozent)
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Anmerkung: Uber alle Jahre (seit 2000) ist die durchschnittl. Grundsteuerhebesatzerhéhung 1,52 % bzw. Gewerbesteuerhebesatzerhéhung 0,46 %

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Regionaldatenbank Deutschland (Code 356-11-4).

Wahlkampf drei oder vier Jahre spdter eher von unterge-
ordneter Bedeutung sein wird.

Die Abbildung 20 visualisiert die Abhdngigkeit der Prozen-
tualen Grundsteuer- und Gewerbesteuerhebesatzande-
rungen von ihrem Zeitpunkt relativ zu den Gemeinderats-
wahlen in den Jahren zwischen 2000 und 2015. Tatsachlich
zeigen die Daten, dass die durchschnittliche Hebesatzer-
hohung der Gemeinden in Wahljahren deutlich niedriger
ausfallt als in anderen Jahren. Die durchschnittliche Pro-
zentuale Erhohung des Hebesatzes der Grundsteuer B
betragt im Wahljahr 0,57 Prozent. Im Jahr nach der Wahl
liegt der durchschnittliche Wert mit 2,04 Prozent etwa

3,5 Mal so hoch. Interessanterweise ist auch der Wert des
Jahres vor der Wahl mit 1,84 Prozent massiv hoher als im
Wahljahr.

Bei den Entwicklungen der Gewerbesteuerhebesatze ergibt
sich ein dhnliches Bild. In Bezug auf Kapitel 2.3 sei hier
noch einmal erwdhnt, dass die Ethohungen der Grundsteu-
erhebesdtze u. a. fiir den Inflationsausgleich notwendig
sind, wahrend dies bei den Gewerbesteuerhebesdtzen wegen
der dynamischen Entwicklung der Bemessungsgrundlage
nicht der Fall ist. Dies erklart, warum die durchschnittliche
jahrliche Hebesatzerhohung der Gewerbesteuer mit 0,46
Prozent wesentlich niedriger ausfdllt als die der Grund-
steuer B mit 1,52 Prozent. Im Wahljahr betragt der durch-
schnittliche Anstieg des Gewerbesteuerhebesatzes

0,27 Prozent. Der Anstieg im Nachwahljahr betrdgt mit

| BertelsmannsStiftung

0,42 Prozent etwa das Anderthalbfache davon. Erstaunli-
cherweise liegt der Wert im Jahr vor der Wahl mit 0,65 Pro-
zent am hochsten.

Die Daten deuten also klar darauf hin, dass der zeitliche
Abstand zu den Kommunalwahlen einen Effekt auf die
Hohe der Hebesatzanderungen hat. Dieser Effekt ist bei

der Grundsteuer B starker ausgepragt als bei der Gewerbe-
steuer. Es 1dsst sich mutmafen, dass die lokalen Politiker in
Jahren, in denen die Kommunalwahlen stattfinden, etwaige
Hebesatzanderungen tendenziell niedriger halten, als dies
in anderen Jahren der Fall ware, um die Chancen auf eine
Wiederwahl zu erhdhen. Dieses Vorgehen ldsst sich jedoch
lediglich im Wahljahr und nicht im vorangehenden Jahr
beobachten, in dem die Hebesatzerhohungen sogar iiber-
durchschnittlich hoch ausfallen.
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4.4 Zwischenfazit

Dem Stand der Forschung folgend wird die Entwicklung der
Hebesdtze auch durch politische Faktoren wie das Verhal-
ten der Nachbargemeinden oder Kommunalwahlen beein-
flusst. Die Auswertung der Hebesdtze des Jahres 2015 zeigt,
dass die kreisinternen Differenzen der Hebesitze fiir die
Grundsteuer B deutlich groRer sind als fiir die Gewerbe-
steuer. Auch zeigen sich regionale Differenzen nach Steuer-
arten. Bei der Grundsteuer B hdufen sich grofe kreisinterne
Spannweiten in Nordrhein-Westfalen und Hessen, wahrend
dies bei der Gewerbesteuer eher in Ostdeutschland der Fall
ist. Offenbar ist der durch Differenzen der Grundsteuer B
ausgeloste interkommunale Wettbewerb bzw. Druck gerin-
ger als jener der Gewerbesteuer. Der relative Zeitpunkt der
Kommunalwahlen zeigt ebenfalls einen deutlichen Effekt
auf die Hebesatzpolitik, wobei die durchschnittlichen Erh6-
hungen der Hebesdtze im Wahljahr vergleichsweise niedrig
ausfallen. Dabei ist die Gewerbesteuer weniger sensibel fiir
diesen Effekt. Die Erh6hungen der Hebesdtze der Grund-
steuer B sind starker ausgepragt als bei der Gewerbesteuer.
Auferdem finden sie bei der Grundsteuer B gehduft im Jahr
nach der Kommunalwahl und bei der Gewerbesteuer im Jahr
vor der Kommunalwahl statt.
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5 Fazit

Die realen Steuereinnahmen der Kommunen sind zwischen
2005 und 2015 infolge des Wirtschaftswachstums in allen
Landern gestiegen. Die Hebesatze der beiden wichtigsten
Steuern der Kommunen, der Grundsteuer B und der Gewer-
besteuer, entwickelten sich dabei unterschiedlich. Bei der
Gewerbesteuer blieben die Hebesadtze relativ konstant, da
die Steuerbasis generell mit der Inflation wachst, bei der
Grundsteuer B stiegen sie deutlich. So konnte - bei nominal
fast konstanten Grundsteuermessbetrdgen — auch bei der
Grundsteuer ein Mehr an Steuereinnahmen erzielt werden,
was die Inflation {iber den Beobachtungszeitraum mehr als
kompensierte.

Bei den Disparitdten sind zundchst die relativ geringen
Unterschiede der Gewerbesteuerhebesdtze auffillig, wah-
rend sich die Hebesdtze bei der Grundsteuer B insbesondere
seit der Wirtschaftskrise stark auseinanderentwickelten
und die Spannbreite bei der Gewerbesteuer deutlich iiber-
treffen. Die Kreise mit den hochsten Hebesdtzen bei der
Grundsteuer B verteilen sich dabei in ganz Deutschland,
wdhrend sich hohe Gewerbesteuersdtze hauptsachlich in
Nordrhein-Westfalen konzentrieren. Auch innerhalb der
Kreise sind die Unterschiede bei der Grundsteuer B deut-
lich groRer als bei der Gewerbesteuer. Besonders in Nord-
rhein-Westfalen und Hessen hdufen sich grofe kreisinterne
Spannweiten und deuten damit auf einen, im Gegensatz zur
Gewerbesteuer, relativ geringen Wettbewerbsdruck zwi-
schen den Gemeinden hin.

Die grundsatzlich positive Entwicklung der Steuereinnah-
men verstdrkte allerdings die ohnehin schon groflen regi-
onalen Unterschiede der Ertrage sowohl zwischen, als auch
innerhalb der Lander. Neben den starken Ost-West- und
Stadt-Land-Gefillen gibt es auch innerhalb wirtschaftlich
starker Lander schwache Kreise und umgekehrt. Die Unter-
schiede der Pro-Einwohner-Werte zwischen den starksten
und schwachsten Kommunen haben sich innerhalb der
zehn Jahre nominal nahezu verdoppelt und verdeutlichen

eine wachsende Ungleichheit zwischen den wirtschaftlich
erfolgreichen und abgehdngten Regionen.

Besonders die Gewerbesteuer, die im Durchschnitt wich-
tigste kommunale Steuer, vergroflerte diese Ungleichheit.
Dies ist auf die Unterschiede in der lokalen Wirtschafts-
starke und dementsprechend der Steuerbasis zuriickzu-
fiihren, welche es strukturell schwdcheren Regionen trotz
hoher Hebesatze nicht ermoglicht, zu den Einnahmen der
starkeren Kommunen aufzuschlieRen. Gleichzeitig ist die
Entwicklung und VergroRerung der lokalen Steuerbasis
kurzfristig nur bedingt moglich, was die relativ geringe
Mobilitdt innerhalb der Einnahmeverteilung erklart.

Der Zusammenhang zwischen Steuern und kommunalen
Ausgaben wie beispielsweise den Investitionen verdeutlicht
die Disparitdaten der lokalpolitischen Handlungsfreiheit,
welche sich durch die beschriebenen Ungleichheiten erge-
ben. Diese werden durch die im Teil D des Kommunalen
Finanzreports beschriebenen Unterschiede bei der kommu-
nalen Verschuldung noch verstarkt.
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Zusammenfassung

Die Kassenkredite sind seit vielen Jahren Indikator fiir
kommunale Finanzprobleme und stehen im Fokus der
Diskussion iiber regionale Haushaltskrisen. Kassenkre-
dite dienen der gesetzlichen Bestimmung nach lediglich
der kurzfristigen Uberbriickung von Liquiditdtsengpds-
sen. Sie haben im Regelfall kurze Laufzeiten und dienen
nicht der Finanzierung von Investitionen, sondern des
Konsums. Tatsachlich haben sich aber die Kassenkredite
in vielen Kommunen zum dauerhaften Finanzierungsin-
strument entwickelt. Die Folge sind zum einen sinkende
lokalpolitische Gestaltungsspielraume, zum anderen
wachsende Zinsrisiken.

Der Anstieg der Gesamtverschuldung der Kommunen im
Verlauf der Jahre 2005 bis 2015 entfiel nahezu vollstan-
dig auf Kassenkredite. Parallel dazu hat sich der Anteil
dieser Kreditform an der Gesamtverschuldung binnen
einer Dekade bundesweit fast verdoppelt (auf nunmehr
37 Prozent im Jahr 2015). Dabei gibt es erhebliche regi-
onale Unterschiede: Entfallen in Bayern nicht einmal

2 Prozent der Verschuldung auf Kassenkredite, sind dies
im Saarland gut 60 Prozent. Je grofer der Anteil dieser
meist kurzfristigen Verschuldung, desto grofRer sind
analog die Risiken steigender Zinssatze. In 68 der 398
Kommunen machen die Kassenkredite mehr als die
Halfte der gesamten Verschuldung aus, in 202 Kommu-
nen hingegen weniger als zehn Prozent.

Im Vergleich der Jahre 2005 und 2015 waren die Kom-
munen in vier Lindern (Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Sachsen und Thiiringen) quasi frei von Kassenkrediten.
Eine andere Gruppe von vier Landern verzeichnete hin-
gegen von hohem Niveau ausgehend einen weiteren
deutlichen Anstieg (Saarland, Rheinland-Pfalz, Nord-
rhein-Westfalen und Hessen).

Auch die Auspragung der Kassenkredite auf Ebene der
398 Kreise und kreisfreien Stddte zeigt, dass in einigen
Landern hohe Kassenkredite der Regelfall sind (Saar-

land, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und Hes-
sen), in anderen die Ausnahme (Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Sachsen und Thiiringen).

Die Bestande an Kassenkrediten sind raumlich hoch
konzentriert. Die Halfte aller Kommunen ist nahezu

frei davon (Kassenkreditbestdnde von unter 80 Euro je
Einwohner). Auf der anderen Seite weisen 82 Kommu-
nen Werte von iiber 1.000 Euro je Einwohner auf. Die

17 Kommunen mit den hochsten Kassenkrediten liegen
allesamt in nur zwei Landern, Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz.

Im Zeitvergleich der Jahre 2005 und 2015 nehmen die
Unterschiede zwischen den Kommunen zu. Die Vertei-
lung wird breiter. Dies ist nicht allein auf die Zunahme
der Extreme zuriickzufiihren. Auch im mittleren Bereich
der Schuldenstande nimmt die Zahl der Kommunen zu.

Nur wenigen Kommunen gelang im Vergleich der Jahre
ein deutlicher Abbau der Kassenkredite; meist infolge
von Entschuldungshilfen der Lander.

Schaut man auf die Verschiebungen innerhalb der Ver-
teilung, fallt auf, dass Kommunen nur selten ihre Posi-
tion im Vergleich der Jahre 2005 und 2015 wesentlich
verbessern konnten. Die Gruppe der finanzstarken
Kommunen und die Gruppe hoch verschuldeter Kom-
munen blieben stabil.

Allgemein sind Kassenkredite in hohem Maf3e Folge der
wirtschaftlichen und sozialen Lage einer Kommune.
Hinzu treten landesrechtliche Bestimmungen iiber den
Aufgabenkatalog, die Finanzierung und die Praxis der
Kommunalaufsicht. Dariiber hinaus wurden in den ver-
gangenen Jahren jedoch auch Effekte des niedrigen
Zinsniveaus und lokalpolitische Uberlegungen sichtbar.



1 Einleitung

Im Gegensatz zu Bund und Lindern gelten fiir die Kom-
munen seit jeher strenge Schuldengrenzen. Grundsatzlich
muss eine Kommune ihren Haushalt jahrlich ausgleichen.
Kredite diirfen nicht fiir laufende Zwecke, sondern aus-
schlieflich investiv verwendet werden. Diese Schulden-
grenzen werden durch die Innenministerien und deren
nachgeordnete Behorden iiberwacht (vgl. Ebinger et al.
2017). Bei Verstoften greifen Sanktionen bis hin zu Sanie-
rungsprogrammen, mithin eine wesentliche Begrenzung
der lokalen Handlungsspielraume. Die Entwicklung der
Finanzierungssalden und Verschuldung offenbart, dass
diese Regeln in den vergangenen Jahren nicht flaichende-
ckend eingehalten werden konnten.

Neben der investiv gebundenen Verschuldung stehen die
sogenannten , Kassenkredite“. Eigentlich als Mittel zur
Zwischenfinanzierung von laufenden Ausgaben gedacht,
um unterjdahrige Zahlungsschwankungen auszugleichen, ist
die flexible Kreditlinie bei der Bank (vergleichbar mit dem
Dispositionskredit bei Privatpersonen) fiir viele Kommunen
zur Dauereinrichtung geworden. IThnen stehen keine Inves-
titionen, also bleibende Werte, gegeniiber.

Viele Kommunen sind (rechtswidrig) nicht mehr in der Lage,
diese Verschuldung eigenstdndig zuriickzufiihren. Die Kas-
senkredite konnen ganz iberwiegend als Spiegelbild der
Haushaltsdefizite der Vorjahre interpretiert werden. Ihr
Bestand wuchs im Zeitraum 2000 bis 2016 von sieben auf
knapp 50 Milliarden Euro. Nicht zu Unrecht gelten die Kas-
senkredite daher als der zentrale Krisenindikator der kom-
munalen Finanzlage. Sie stehen im Fokus der politischen
Diskussion und sind Ansatzpunkt verschiedener Hilfspro-
gramme.!

1 Zum Beispiel des Schutzschirmes Hessen oder des Investitionspakts
der Bundesregierung aus dem Jahr 2015.

Im Zusammenhang mit den Kassenkrediten wird zudem
auf das gesteigerte Zinsrisiko fiir die Schuldner verwiesen
(Freier und Grass 2013).2

Infolge ihrer Bedeutung fiir die kommunalen Finanzen wer-
den die Kassenkredite in diesem Teil D des Kommunalen
Finanzreports naher untersucht. Im Vordergrund stehen
die Veranderung der kommunalen Verschuldungsstruktur
sowie die Entwicklung der regionalen Unterschiede tiber
den Zeitraum 2005 zu 2015. Teil D schliet mit drei Erkla-
rungsfaktoren jenseits des {iblichen Diskurses: dem Effekt
des allgemeinen Zinsniveaus, den haushaltsrechtlichen
Bestimmungen und einem wissenschaftlichen Exkurs in die
politische Okonomie kommunaler Verschuldung.

2 Das Problem des Zinsrisikos ist insbesondere dann relevant, wenn die

Banken die Kreditlinie kurzfristig verdndern konnen. Fiir Nordrhein-
Westfalen gilt allerdings beziiglich der Zinssicherung z. B. Folgendes:
Fiir die Halfte des Gesamtbestands an Krediten zur Liquiditdtssiche-
rung darf die Gemeinde Zinsvereinbarungen mit einer Laufzeit von
bis zu zehn Jahren treffen. Fiir ein weiteres Viertel am Gesamtbestand
an Krediten zur Liquiditdtssicherung diirfen Zinsvereinbarungen mit
einer Laufzeit von maximal fiinf Jahren getroffen werden. Mit diesen
Fristen ist die Kassenkreditfinanzierung immer noch kurzfristiger als
der iibliche Investitionskredit, aber das Veranderungsrisiko wird ver-
ringert.



2 Kassenkredite der Kommunen im Uberblick

2.1 Verschuldung und Anteil der Kassen-
kredite im Zeitverlauf von 2005 bis 2015

In den letzten zehn Jahren ist die Gesamtverschuldung der
Kernhaushalte der Kommunen (ohne Extrahaushalte) um
knapp 20 auf mehr als 132 Milliarden Euro gestiegen. Bei
einer Inflation von 15,6 Prozent iiber den Gesamtzeitraum
liegt der Anstieg damit real in etwa bei einem Inflationsaus-
gleich (17,7 Milliarden Euro). Wie in Abbildung 1 zu sehen
ist, fand dieser Anstieg nahezu ausschlieRlich wahrend der
Finanzkrise von 2009 bis 2012 statt. Im Betrachtungszeit-
raum blieb die kommunale Verschuldung sowohl vor als
auch nach der Wirtschaftskrise weitgehend konstant, was
von einem finanziell relativ nachhaltigen Wirtschaften auf
kommunaler Ebene zeugt.3
3 Im Zeitraum zwischen 2005 bis 2009 stieg die Verschuldung um le-
diglich 2,1 Prozent (von 113,5 auf 115,9 Milliarden Euro) bei einer Infla-
tionsrate von 6,9 Prozent. Nach der Wirtschaftskrise gab es von 2012
bis 2015 ebenfalls lediglich einen Anstieg um 1,5 Prozent (von 130,6
auf 132,6 Milliarden Euro) bei einer Inflation in diesem Zeitraum von
2,7 Prozent. Damit verringerte sich die kommunale Verschuldung real

(nach Inflation) auRerhalb des Zeitraums der Finanzkrise in den kom-
munalen Haushalten von 2009 bis 2012.

Allerdings zeigt eine genauere Betrachtung der Schulden

in diesem Zeitraum eine Veranderung der Schuldenstruk-
tur weg von traditionellen investiven Bankkrediten und hin
zu Kassenkrediten. Vor der Finanzkrise lag die Gesamthohe
der Kassenkredite 2005 noch bei weniger als 24 Milliarden
Euro, bei Ausbruch der Wirtschaftskrise 2008 jedoch schon
bei fast 30 Milliarden Euro. Erst seit 2012 hat sich diese Ent-
wicklung etwas abgeschwacht und die Kassenkreditver-
schuldung liegt konstant bei knapp unter 50 Milliarden
Euro. Da das Volumen der langfristigen investiven Kredite
in diesem Zeitraum gefallen ist und seit 2008 um rund 80
Milliarden Euro fluktuiert, entfiel die gesamte zusdtzliche
Verschuldung seit 2005 auf Kassenkredite. Von 2014 zu 2015
gab es einmalig im Beobachtungszeitraum einen modera-
ten Riickgang der Kassenkredite, wesentlich bedingt durch
die Entschuldungshilfen in Niedersachsen und Hessen. Das
Problembewusstsein ist gestiegen und die allgemein gute
Wirtschaftsentwicklung begiinstigt die kommunalen Bemii-
hungen, Kassenkredite zu limitieren. Allerdings ist das
Volumen der Kassenkreditschulden auch 2016 (siehe Teil B,
Kapitel 6) weiterhin alarmierend hoch.

ABBILDUNG 1 Entwicklung der kommunalen Schulden und Anteil der Kassenkredite 2005-2015 (in Mrd. Euro)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Schulden des Offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14,

Reihe 5, 2005 bis 2015).
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Kassenkredite der Kommunen im Uberblick

ABBILDUNG 2 Entwicklung der Kassenkredite nach kreisfreien Stadten, Landkreisen und kreisangehérigen

Gemeinden 2005-2015 (in Mrd. Euro)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Schulden des Offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14,

Reihe 5, 2005 bis 2015).

Um die Gesamtentwicklung besser nachvollziehen zu kon-
nen, lohnt ein Blick auf die unterschiedlichen kommunalen
Ebenen (vgl. Teil A, Kapitel 4). Sowohl die kreisfreien Stadte
und die Landkreise als auch die kreisangehorigen Gemein-
den haben die Moglichkeit, fiir ihre Aufgabenerfiillung und
zum Zweck der Liquiditatssicherung Kassenkredite auf-
zunehmen. In einigen Bundesldndern gibt es auerdem
Verbands- und Samtgemeinden, eine Ebene zwischen Ge-
meinden und Landkreisen, die ebenfalls Verpflichtungen

in Form von Kassenkrediten eingehen kdnnen.4

Abbildung 2 visualisiert die Entwicklung zwischen 2005 und
2015 auf den verschiedenen Ebenen.5 2015 hatten die kreis-
angehorigen Gemeinden insgesamt 18,9 Milliarden Euro
Kassenkredite (etwa 38 Prozent aller kommunalen Kassen-
kredite), die Landkreise 6,6 Milliarden Euro (etwa 14 Pro-
zent) und die kreisfreien Stddte den Grofteil mit 23,8 Mil-
liarden Euro (fast 48 Prozent). Der Trend zu h6heren
Kassenkrediten zeigt sich sowohl in kreisfreien Stadten
und in den Landkreisen als auch in den kreisangehdrigen
Gemeinden, wenn auch in unterschiedlichem Umfang. Die
kreisfreien Stddte verdoppelten zwischen 2005 und 2015
ihre Bestande an Kassenkrediten, liegen aber seit 2012
mehr oder weniger konstant bei etwa 24 Milliarden Euro.

4  Des Weiteren gibt es vereinzelt auch Bezirke und Landschaftsver-
bdnde zwischen der Kreis- und Landesebene, die ebenfalls Kassen-
kredite aufnehmen. 2015 waren das allerdings nur der Bezirk
Oberpfalz (Bayern) und der Landschaftsverband Westfalen-Lippe
(Nordrhein-Westfalen), die zusammen Kassenkredite in Hohe von
365 Millionen Euro aufgenommen haben.

5  Kassenkredite der Verbands- und Samtgemeinden sind hier den
kreisangehorigen Gemeinden zugerechnet. Die Kassenkredite der
Bezirke und Landschaftsverbande sind wegen Geringfiigigkeit hier
nicht beriicksichtigt.

| BertelsmannStiftung

Fiir die Landkreise ergibt sich ein dhnliches Bild: Der starke
Anstieg wurde 2012 gestoppt und die Kassenkreditverschul-
dung ist seitdem sogar riickldufig. Lediglich kreisangehorige
Gemeinden verzeichnen nach wie vor wachsende Kassen-
kredite.®

2.2 Verschuldung und Anteil der Kassen-
kredite im Landervergleich

Die kommunale Verschuldung mit Kassenkrediten und
Investitionskrediten in den Kernhaushalten in den Jahren
2005 und 2015 wird in Abbildung 3 im Landervergleich dar-
gestellt. Im Durchschnitt stehen die deutschen Kommunen
2015 mit etwa 1.750 Euro Gesamtverschuldung je Einwoh-
ner in der Pflicht. Der Vergleich der Flachenldnder zeigt
jedoch enorme Unterschiede beim Schuldenniveau und bei
der Entwicklung der Verschuldung. 2015 lagen das Saar-
land (3.481 Euro je Einwohner) und Rheinland-Pfalz (3.405
Euro) deutlich iiber 3.000 Euro und Hessen (2.979 Euro)
und Nordrhein-Westfalen (2.828 Euro) nur knapp darun-
ter. Gegeniiber Baden-Wiirttemberg — das mit 571 Euro je

6 Interessant ist hier auch die Ausgabenverteilung der verschiedenen
Gebietskorperschaften. Nach Angaben des Statistischen Bundesam-
tes tragen die kreisfreien Stadte und die Landkreise etwa jeweils ein
Viertel der Ausgaben des kommunalen Sektors. 42 Prozent entfallen
auf die kreisangehdrigen Gemeinden. Damit wird klar, dass die kreis-
freien Stddte gemessen an ihrem Ausgabenanteil einen stark iiberpro-
portionalen Anteil an den Kassenkrediten tragen. Allerdings unter-
scheidet sich auch die Ausgabenstruktur. Die kreisfreien Stddte und
Landkreise sind fiir einen Grofteil der Sozialausgaben verantwortlich,
die im Zeitverlauf stark angestiegen sind. Insbesondere die kreisfreien
Stddte sind hier durch Mehrbelastungen betroffen, da sie diese im Ge-
gensatz zu den Landkreisen nicht umlegen kénnen. Der Anstieg der
Sozialausgaben kommt daher als ein Faktor fiir den starken Anstieg
der Kassenkredite bei den kreisfreien Stadten in Betracht.



Kassenkredite der Kommunen im Uberblick

ABBILDUNG 3 Landervergleich kommunale Schulden in den Kernhaushalten 2005 und 2015 (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Schulden des Offentlichen Gesamthaushalts, Fachserie 14,

Reihe 5,2005 und 2015).

Einwohner die geringste Gesamtverschuldung in den Kern-
haushalten aufweist - ist die Pro-Kopf-Verschuldung der
Kommunen des Saarlandes demnach mehr als sechs Mal so
hoch.

Auch bei der Entwicklung von 2005 zu 2015 zeigen sich sehr
grofle Landerunterschiede. Eine Mehrheit der Flachenlander
konnte die Pro-Kopf-Verschuldung konstant halten oder
sogar reduzieren. Auf der anderen Seite stieg die Verschul-
dung im Saarland, in Rheinland-Pfalz, Hessen und Nord-
rhein-Westfalen — also den Landern, die bereits {iber die
hochsten Bestande verfiigen — deutlich und in Schleswig-
Holstein zumindest moderat. Insgesamt fiihrt die Schulden-
situation in diesen Landern zu einem Anstieg der bundes-
weiten Pro-Kopf-Verschuldung von 256 Euro (von 1.499 auf
1.755 Euro).

Vorbilder beim Schuldenabbau sind die wirtschaftlich erfolg-
reichen Siidldnder Bayern und Baden-Wiirttemberg. Beide
verfiigten bereits 2005 {iber (sehr) geringe Schuldenstdnde.
Gleichwohl konnten sie im betrachteten Vergleichszeit-
raum ihre nominalen Schulden noch weiter senken. Auch
die Kommunen in den ostdeutschen Landern konnten ihre
Schulden im Durchschnitt reduzieren (von 1.300 auf 979
Euro), in Sachsen sogar um 529 Euro je Einwohner. Anzu-
merken ist hier der Effekt der Bevolkerungsentwicklung.
Wahrend ein Anstieg der Bevolkerung in Stiddeutschland
die Pro-Kopf-Verschuldung automatisch sinken ldsst, ist
in den demographisch schrumpfenden ostdeutschen Kom-
munen das Gegenteil der Fall. Dass dennoch alle fiinf

| BertelsmannStiftung

ostdeutschen Lander bei ihren Bemithungen um Schulden-
konsolidierungen erfolgreich waren, ist vor diesem Hinter-
grund umso bemerkenswerter.”

Ahnlich zweigeteilt wie die Gesamtverschuldung sind auch
das Niveau und die Entwicklung der Kassenkredite in den
kommunalen Kernhaushalten zwischen den Landern.
Auffillig ist zundchst, dass Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Sachsen und Thiiringen nahezu ohne Kassenkredite aus-
kommen, wdhrend die Kommunen im Saarland, in Nord-
rhein-Westfalen, Hessen und Rheinland-Pfalz ihre
Kassenkredite im betrachteten Zeitraum mindestens ver-
doppelten (Abbildung 4). Interessanterweise erhohten auch
viele ostdeutsche Kommunen ihre Kassenkreditverschul-
dung, ohne jedoch insgesamt neue Schulden aufzunehmen;
insbesondere die Kommunen in Mecklenburg-Vorpommern
und Sachsen-Anhalt. Lediglich in den Kommunen Nieder-
sachsens sind die Kassenkredite gesunken, bedingt durch
Entschuldungshilfen des Landes. Bei nahezu konstanter
Pro-Kopf-Verschuldung zeigen sich hier im Zehnjahresver-
gleich deutlich niedrigere Kassenkredite.

Abbildung 5 zeigt erganzend, welchen Anteil an den kom-
munalen Schulden die Kassenkredite in den Flachenlan-
dern ausmachen. Vergleichbar mit Abbildung 1 bestatigt die
Betrachtung die Entwicklung zwischen 2005 und 2015. So
hat sich fiir die Gesamtheit der Flachenldnder der Anteil der
Kassenkredite an kommunalen Schulden von 21 Prozent auf

7  Hinzu kommt, dass die auslaufenden Solidarpaktmittel die ostdeut-
schen Kommunen finanziell belasten.
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ABBILDUNG 4 Landervergleich Kassenkredite in den Kernhaushalten 2005 und 2015 (in Euro je Einwohner)
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ABBILDUNG 5 Anteil der Kassenkredite an der Gesamtverschuldung 2005 und 2015 (in Prozent)
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37 Prozent gesteigert und somit nahezu verdoppelt. Diese
Steigerung ist sowohl in den alten als auch den neuen Lan-
dern zu beobachten, wobei sie im Westen mit 69 Prozent
ausgehend von einem héheren Niveau weniger massiv aus-
fallt als im Osten mit 142 Prozent. Dieser allgemeine Trend
tritt jedoch nicht in allen Landern auf. So ist der Anteil der
Kassenkredite in Bayern, Sachsen und Baden-Wiirttemberg
moderat gesunken und in Niedersachsen sogar um 28 Pro-
zent gefallen. Im Kontrast dazu hat sich der Anteil in Sach-
sen-Anhalt und Thiiringen mehr als verdoppelt und ist in
Mecklenburg-Vorpommern gar um 306 Prozent gestiegen.
Nicht allein diese Heterogenitdt in den Veranderungen zwi-
schen 2005 und 2015, sondern auch die groRen Unterschiede
zwischen den Anteilen der Kassenkreditverschuldung fallen
in der Abbildung auf. Im Saarland, in Rheinland-Pfalz und
Nordrhein-Westfalen machen die Kassenkredite im Schnitt
mehr als die Hilfte der kommunalen Verschuldung aus. In
Bayern, Sachsen und Baden-Wiirttemberg sind es weniger
als 5 Prozent.

2.3. Zwischenfazit

Der starke Anstieg der kommunalen Verschuldung in den
Jahren 2005 bis 2015 fallt hauptsdchlich in die Jahre der
Finanz- und Wirtschaftskrise. Sowohl von 2005 bis 2009
als auch nach 2013 blieben die Gesamtschulden in den
Kernhaushalten der Kommunen nahezu konstant.

Allerdings zeigt sich ein Trend hin zur Verschuldung iiber
Kassenkredite anstatt herkommlicher Kredite (welche nur
fiir investive Zwecke verwendet werden diirfen). Zwischen
2005 und 2015 stieg ihr Anteil von 21 Prozent auf 37 Prozent.
Statistisch wurden neue Schulden nahezu vollstandig in
Form von Kassenkrediten aufgenommen.

Bei der beschriebenen Entwicklung gibt es jedoch grofRe
Unterschiede zwischen den Landern. Die Kommunen im
Westen des Landes verbuchten einen starken Anstieg der
Gesamtverschuldung, wahrend in siidlichen und auch in
einigen Ostlichen Landern die Verschuldung sogar redu-
ziert werden konnte. Ein ahnliches Bild ergibt sich bei den
Kassenkrediten: Wahrend sich diese in den Kommunen

im Saarland, in Nordrhein-Westfalen, Hessen und Rhein-
land-Pfalz mindestens verdoppelten, kommen Bayern,
Baden-Wiirttemberg, Sachsen und Thiiringen nahezu ohne
Kassenkredite aus. Entsprechend der Zuwachse in den vier
,Krisenlandern“ stieg auch der Anteil von Kassenkrediten
an der Gesamtverschuldung im Westen Deutschlands zum
Teil auf iiber 50 Prozent.
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3 Disparitaten in der Entwicklung der

Kassenkredite

3.1 Regionale Verteilung von Kassenkredit-
bestanden

Im vorhergehenden Kapitel wurde gezeigt, dass sich die
Pro-Kopf-Kassenkreditbestdnde zwischen den Fldchenldn-
dern auch im zeitlichen Vergleich stark unterscheiden. Ein
Blick auf die Kassenkredite auf der Ebene der Gesamtkreise
und kreisfreien Stddte zeichnet ein noch detaillierteres Bild
der zugrunde liegenden regionalen Unterschiede; wiederum
auf Grundlage der Jahre 2005 und 2015. Fiir die Betrachtung
wurde die Verschuldung von Landkreisen und den ihnen
angehorigen Gemeinden (und ggf. anderen Gemeindever-
banden) zu statistischen Gesamtkreisen aggregiert.

Abbildung 6 unterteilt die Gesamtkreise und kreisfreien
Stadte nach ihren Kassenkreditbestdnden je Einwohner in
vier Kategorien.® So liegt die Kassenkreditverschuldung in
den Kernhaushalten bei 102 Gesamtkreisen unter 5 Euro, bei
106 Kreisen zwischen 5 und 100 Euro, bei 108 Kreisen zwi-
schen 100 und 1.000 Euro und bei 82 Kreisen iiber 1.000 Euro.

Zunachst wird auch auf der Kreisebene ersichtlich, dass die
stidlichen Lander Bayern, Baden-Wiirttemberg und Sachsen
in der Fldche keine Kassenkreditproblematik aufweisen. Im
Hinblick auf den Bundesdurchschnitt fallen die Kassen-
kredite je Einwohner in diesen Landern duflerst niedrig aus.
Es darf allerdings nicht iibersehen werden, dass auch diese
Linder einzelne Kommunen mit — wenn auch niedrigen -
dreistelligen Kassenkreditbestanden je Einwohner behei-
maten, etwa die bayerische kreisfreie Stadt Rosenheim mit
229 Euro, den baden-wiirttembergischen Landkreis Hei-
denheim mit 116 Euro und den sachsischen Landkreis
Nordsachsen mit 114 Euro. Dennoch fallen vor allem die
zahlreichen Gesamtkreise und kreisfreien Stadte auf, die
quasi ohne Kassenkredite auskommen (Kassenkredite von
weniger als 5 Euro je Einwohner). In Bayern sind dies 56 von
96 Kreisen, in Baden-Wiirttemberg 21 von 44. Interessan-

8 Die Einteilung, die in etwa eine Vierteilung der Gesamtverteilung in
widerspiegelt, erfolgte nach festen Grenzen.

terweise sind in Sachsen die drei kreisfreien Stadte Dres-
den, Chemnitz sowie Leipzig kassenkreditfrei.

Wie bereits in der Diskussion um Abbildung 4 besprochen,
zeigt die Karte auch, dass die ostdeutschen Kommunen
insbesondere in Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-
Anhalt und Brandenburg mittlerweile durchaus substan-
zielle Kassenkreditschulden angesammelt haben, obwohl
die Gesamtverschuldung immer noch moderat ist. Gerade
in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt muss
allerdings angesichts der (Entwicklung der) Kassenkredit-
bestande durchaus von Problemen in der Flache gesprochen
werden.

Uberdies lasst sich gut erkennen, wo die wirklich groflen
Problemlagen bei den Kassenkrediten auftreten: im Saar-
land, in Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Hessen.
In diesen Landern liegen nicht nur die grofen Ausreifler
(siehe weitere Analysen in Kapitel 3.3), auch in der Flache
zeigt sich eine durchgehend hohe Kassenkreditverschul-
dung. So liegt selbst der Landkreis Merzig-Wadern, der die
niedrigsten durchschnittlichen Kassenkredite im Saarland
aufweist, mit mehr als 1.000 Euro je Einwohner deutlich
iiber dem gesamtdeutschen Durchschnitt. In Rheinland-
Pfalz, wo 2015 mit Pirmasens die deutsche Stadt mit den
hochsten Pro-Kopf-Kassenkrediten liegt, weisen immer-
hin 25 von 36 Kreisen vierstellige Pro-Kopf-Kassenkredit-
bestande auf. In Nordrhein-Westfalen sind vor allem die
kreisfreien Stadte betroffen. Mit Ausnahme von Miinster,
Diisseldorf, K6ln und Hamm haben sie alle Kassenkredite
von mindestens 1.000 Euro je Einwohner angesammelt.

Die Gegeniiberstellung der kreisfreien Stadt Oberhausen
mit Kassenkrediten von etwa 7.550 Euro je Einwohner und
dem Gesamtkreis Giitersloh, der als Ausnahme in Nord-
rhein-Westfalen ohne Kassenkredite auskommt, zeigt,
dass es trotz einer hohen Problemlage auf aggregierter
Ebene teils duferst starke Disparitaten auch innerhalb der
,Krisenldnder“ gibt. Grofle Heterogenitdt zwischen den
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ABBILDUNG 6 Kassenkredite 2015 - Gesamtkreisebene

ABBILDUNG 7 Anteil der Kassenkredite an der Gesamt-
verschuldung 2015 - Gesamtkreisebene

5 bis unter 100 Euro
I 1.000 Euro und mehr

unter 5 Euro
100 bis unter 1.000 Euro

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-

datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

Kommunen zeigt sich auch in Niedersachsen, Schleswig-
Holstein, Brandenburg, Sachsen oder Thiiringen, wo Kom-
munen mit hohen und niedrigen Kassenkreditbestanden
teils sogar nebeneinander liegen. Auffallend sind die ekla-
tanten Unterschiede der Verschuldungslage an den Lander-
grenzen Bayern und Hessen sowie Baden-Wiirttemberg zu
Rheinland-Pfalz.

Wie bereits gezeigt, weisen die Lander grofle Unterschiede
im Hinblick auf die (Kassen-)Kreditbeschaffung der Kommu-
nen auf. Fiir eine prazisere Analyse werden die Gesamtkreise
und kreisfreien Stddte noch einmal nach den Anteilen der
Kassenkredite an den Schulden in vier Kategorien eingeteilt
(Abbildung 7). Neben 75 Kreisen, die keine Kassenkredite in
Anspruch nehmen, machen in 129 Kreisen die Kassenkredit-
bestande weniger als 10 Prozent der Verschuldung aus. In 126
Kreisen liegen sie immerhin schon zwischen 10 und 50 Prozent,
68 Kreise weisen schliellich sogar mehr als 50 Prozent auf.

12

unter 10 Prozent
I (ber 50 Prozent

keine Kassenkredite
zwischen 10 und 50 Prozent

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-

datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

Erwartungsgemaf weisen die Abbildungen 6 und 7 eine hohe
Ubereinstimmung auf zwischen Kreisen mit hoher Kassen-
kreditverschuldung und Kreisen, die sich zu einem grofien
Anteil iiber Kassenkredite finanzieren. Die Gesamtkreise
und kreisfreien Stadte im Saarland, in Rheinland-Pfalz und
Nordrhein-Westfalen sind fast komplett den beiden oberen
Kategorien (iiber 100 Euro) zugehorig. Dies bestdtigt zwar die
im Bundesvergleich relativ groRe Abhdngigkeit von Kassen-
krediten. Das sollte aber nicht dariiber hinwegtauschen, dass
die Unterschiede auch innerhalb der Lander zum Teil sehr
grof} sind. In Rheinland-Pfalz etwa verzeichnet der Land-
kreis Ahrweiler einen Kassenkreditanteil von nur 12 Prozent,
wahrend in Pirmasens 83 Prozent der Schulden durch Kas-
senkredite finanziert sind. In Nordrhein-Westfalen haben
die kreisfreien Stadte Hagen, Remscheid, Bielefeld und Ober-
hausen einen Kassenkreditanteil von iiber 85 Prozent, wah-
rend der Kreis Giitersloh ohne Kassenkredite auskommt und
weitere vier Kreise weniger als 10 Prozent verzeichnen.
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Den Erwartungen entsprechend sind die Disparitdten in der
Verschuldungsstruktur in Baden-Wiirttemberg, Bayern
und Sachsen sehr gering. Insgesamt weisen hier nur neun
von 153 GesamtKkreisen und kreisfreien Stadten einen Kas-
senkreditanteil von mehr als 10 Prozent auf und keiner mehr
als 20 Prozent. Dass die weiteren Lander bis auf Sachsen-
Anhalt Kreise aus mindestens drei Kategorien aufweisen,
zeigt, dass dort liberall zumindest moderate Disparitaten
zu finden sind. Die groRte Spanne findet sich dabei in
Brandenburg, wo die Landeshauptstadt Potsdam und der
Landkreis Oberhavel frei von Kassenkrediten sind, die
kreisfreien Stadte Frankfurt an der Oder und Brandenburg
an der Havel hingegen Kassenkreditanteile von je 89 Pro-
zent und Cottbus von 92 Prozent verzeichnen.

In den Abbildungen 8 und 9 wird die Analyse der regionalen
Unterschiede auf die verschiedenen kommunalen Ebenen
vertieft. Abbildung 8 zeigt, welche kreisangehorigen Ge-
meinden und kreisfreien Stadte Kassenkredite aufgenommen
haben und welche nicht. Erganzend zeigt Abbildung 9, wel-
che Landkreise selbststandig Kassenkredite aufgenommen
haben.? Dort geht es also nicht um den Kassenkreditbestand
der Gesamtkreise, der auch die Kassenkredite der zugehori-
gen Gemeinden umfasst. In der Gesamtbetrachtung beider
Graphiken zeigt sich entsprechend, ob es regionale Unter-
schiede im Hinblick darauf gibt, welche kommunale Ebene
eher dazu neigt, Kassenkredite aufzunehmen.

In Abbildung 8 wird fiir die iiber 11.000 Gemeinden in
Deutschland dargestellt, welche Kommunen Kassenkredite
nutzen oder nicht. Die Karte zeigt interessante regionale
Unterschiede auf. Im Saarland und in Nordrhein-Westfalen
nutzt der Grofiteil der Gemeinden Kassenkredite. Auch in
Hessen und in Sachsen-Anhalt sind Kassenkredite weit ver-
breitet.t°

Eine Sonderposition nehmen Rheinland-Pfalz und Nieder-
sachsen ein. Wahrend es in beiden Landern viele kreisan-
gehorige Gemeinden gibt, fiir die ein Kassenkreditbestand
von null Euro ausgewiesen wird, wird die tatsachliche Ver-
schuldungslage mit Kassenkrediten in der Abbildung 8 ver-
zerrt dargestellt, weil Verbands- oder Samtgemeinden die
Verschuldung iiber Kassenkredite mittreiben konnen. So

9 Inbeiden Analysen werden nur jene Kommunen als kassenkreditfrei
kategorisiert, die tatsdchlich null Euro bei den Kassenkrediten in der
Schuldenstatistik der Gemeinden ausweisen. In Abbildung 6 wurden
in der untersten Kategorie Kassenkreditbestande von bis zu 5 Euro je
Einwohner zugelassen, weil auf der Gesamtkreisebene eine Kategori-
sierung mit null Euro wenig informativ ist.

10 Inder Darstellung der Gemeindekarte wurde auf Geosoftware aus
dem Jahr 2013 zuriickgegriffen. Damit einher gehen Darstellungspro-
bleme fiir Gemeinden, die im Zeitraum 2014 bis 2015 von Gemeinde-
gebietsreformen betroffen waren.

ABBILDUNG 8 Kassenkredite Ja/Nein 2015 -
Gemeindeebene

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-
datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden).

BertelsmannStiftung

sind in Rheinland-Pfalz von 149 Verbandsgemeinden 145
mit Kassenkrediten belastet; in Niedersachsen haben 54 von
122 Samtgemeinden Kassenkredite in ihrem Schuldenport-
folio. Tatsdchlich kann beispielsweise in den Gesamtkreisen
Rhein-Hunsriick-Kreis und Westerwaldkreis die Verschul-
dungslast durch Kassenkredite mit iiber 90 Prozent auf die
Verbandsgemeindeebene zuriickgefiihrt werden.

Wahrend Kassenkredite im Westen Deutschlands ein er-
hebliches gemeindliches Problem darstellen, zeigt sich
die Lage in anderen Landern grundverschieden. In Bayern,
Baden-Wiirttemberg und Sachsen, aber auch in Branden-

11 Inder Darstellung von Abbildung 8 wurde darauf verzichtet, die
Kassenkreditbestinde der Amter, Verbandsgemeinden oder Samt-
gemeinden auf die dazugehorigen Kommunen zu verteilen. In allen
anderen Karten und Darstellungen werden die Verschuldungszahlen
dieser Ebene den jeweiligen Gesamtkreisen zugerechnet. Auch in
vielen anderen Lindern (z. B. Brandenburg oder Schleswig-Holstein)
kénnen Amter Kassenkredite aufnehmen. Allerdings sind die Fall-
zahlen und die durchschnittlichen Verschuldungszahlen sehr gering.
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ABBILDUNG 9 Kassenkredite Ja/Nein 2015 - Landkreise
und kreisfreie Stadte

Gesamtkreis ohne Kassenkredite
Landkreis ohne Kassenkredite
I | andkreis mit Kassenkrediten

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-

datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

burg, Thiiringen und Schleswig-Holstein ist jeweils nur eine
geringe Anzahl der Gemeinden von der Kassenkreditproble-
matik betroffen.

In Abbildung 9 wechselt die Betrachtung auf die Ebene der
Landkreise (kreisfreie Stadte werden hier nicht dargestellt).
Unterschieden wird zwischen drei Kategorien. Die erste
Kategorie umfasst die 118 Landkreise, die selbststdndig auf
Kreisebene Kassenkredite aufgenommen haben.'> In der
zweite Kategorie haben 142 Landkreise selbst keine Kassen-
kredite aufgenommen, wohl aber dem Kreisgebiet zugeho-
rige Gemeinden. Auflerdem gibt es 35 Landkreise, in denen
weder auf Kreisebene noch auf Ebene der kreisangehdrigen
Gemeinden Kassenkredite aufgenommen wurden.

12 Fiir die Einteilung in diese erste Kategorie ist es unerheblich, ob die
jeweiligen kreisangehorigen Gemeinden Kassenkredite haben oder
nicht.

14

Vor allem Bayern sticht hier heraus. Lediglich drei der
Landkreise haben Kassenkredite aufgenommen und 25 der
Landkreise kommen sogar ohne eigene und Kassenkredit-
aufnahme der Gemeinden aus. Auch in Baden-Wiirttem-
berg, Nordrhein-Westfalen, Thiiringen, Sachsen und Bran-
denburg nimmt eine klare Mehrheit der Landkreise keine
Kassenkredite auf.

3.2 Maximalwerte in der Kassenkredit-
verteilung

Abbildung 10 fiihrt die zehn Gesamtkreise oder kreisfreien
Stadte mit der hochsten Kassenkreditverschuldung je Ein-
wohne im Jahr 2015 auf und nimmt damit die Extremwerte
der Verteilung in den Blick.

Die hochsten Kassenkredite je Einwohne weist 2015 die
rheinland-pfalzische Stadt Pirmasens auf, gefolgt von
Oberhausen und Kaiserslautern. Hier fallen erneut die regi-
onalen Besonderheiten auf, die bereits im letzten Kapitel
kommentiert wurden. Tatsachlich sind die siebzehn Land-
kreise und kreisfreien Stadte mit den hochsten Kassen-
kreditbestdnden je Einwohner allesamt in Rheinland-Pfalz
oder Nordrhein-Westfalen verortet.

Wie extrem diese Pro-Kopf-Werte sind, wird deutlich, wenn
man sie mit dem Median der Kassenkreditverteilung von 78
Euro je Einwohne vergleicht. Wahrend sich in 50 Prozent der
deutschen Kommunen der Kassenkreditbestand auf weni-
ger als 80 Euro beschrdnkt, liegt selbst die rheinland-pfal-
zische kreisfreie Stadt Trier, die auf Platz zehn in der Liste
steht, etwa 49 Mal so hoch wie dieser Medianwert. In Pir-
masens ist die Kassenkreditbelastung sogar etwa 100 Mal so
grofl wie im Median.

13 Als Anmerkungen sei erwdhnt, dass es auch Landkreise gibt, die
selbst Kassenkredite aufnehmen, wobei die kreisangehorigen Ge-
meinden dies nicht tun. Dies ist der Fall in den baden-wiirttember-
gischen Kreisen Rastatt und Heidenheim und im niedersdchsischen
Ammerland. Diese Landkreise sind in Abbildung 9 ebenfalls weif ge-
kennzeichnet.
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ABBILDUNG 10 Liste der 10 Gesamtkreise und kreisfreien Stidte mit den héchsten Kassenkreditbestinden 2015

(in Euro je Einwohner)

Pirmasens, Kreisfreie Stadt

Oberhausen, Kreisfreie Stadt
Kaiserslautern, Kreisfreie Stadt
Hagen, Kreisfreie Stadt

Mulheim an der Ruhr, Kreisfreie Stadt
Zweibricken, Kreisfreie Stadt

Kusel, Landkreis

Remscheid, Kreisfreie Stadt
Donnersbergkreis, Landkreis

Trier, Kreisfreie Stadt

o

1.000 2.000

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungsdatenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden).

3.3 Disparitaten bei den Kassenkrediten im
Zeitverlauf 2005 bis 2015

In diesem Kapitel wird untersucht, wie sich die Unter-
schiede zwischen den Kommunen im Vergleich der Jahre
2005 und 2015 entwickelt haben. Abbildung 11 zeigt die
Verteilungen der Kassenkredite 2005, 2015 (sowie 2015
inflationsbereinigt zu Preisen von 2005). Wie bereits
erwdhnt, finden sich in der Grundgesamtheit der 398 Kom-
munen viele, deren Kassenkredite tatsachlich null oder
nur knapp dariiber sind. Fiir die von uns gewdhlte Darstel-
lungsform einer Kerndichteschdtzung ldsst sich infolge-
dessen nur schwer eine Aussage tuiber die Entwicklung am
oberen Rand treffen. Aus diesem Grund werden in die fol-
gende Analyse lediglich die Kommunen einbezogen, die
2015 {iber dem Median von 78 Euro lagen. So ldsst sich fiir
die betreffenden 199 Kommunen mit hoher Kassenkredit-
verschuldung darstellen, wie sich deren Situation veran-
dert hat, ohne dass dieses Bild durch die kassenkreditlosen
Kommunen verzerrt wird. Dargestellt wird also die Ent-
wicklung bei den Kommunen mit hohen Kassenkrediten,
nicht aber die Gesamtentwicklung aller Kommunen.

Die Betrachtung der Verschiebung der Gesamtverteilung
zeigt einen eindeutigen Trend zu héheren Kassenkrediten.
Die pinke Linie fallt sichtbar flacher aus. Die Dichte im
unteren Bereich der Verteilung hat abgenommen. 2015
haben deutlich mehr Kommunen Kassenkredite je Einwoh-
ner iiber 1.000 Euro als noch 2005. Die gestrichelte Linie,
die die Dichte fiir 2015 inflationsbereinigt darstellt, ver-
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deutlicht, dass auch real eine deutliche Zunahme der Kas-
senkredite zu verzeichnen ist. Besonders auffillig ist die
Steigerung der Hochstwerte: Mit 3.736 Euro je Einwohner
hatte Oberhausen im Jahr 2005 die hochsten Kassenkre-
dite, 2015 gab es hingegen schon 13 Kreise mit hoheren
(nominalen) Werten. Allerdings ware es falsch, die wach-
senden Kassenkreditbestdnde nur auf die Steigerungen in
den Extremen bei den rheinland-pfdlzischen und nord-
rhein-westfdlischen Gesamtkreisen und kreisfreien Stadten
zuriickzufiihren. Die Zunahme der Dichte fiir die Werte im
unteren vierstelligen Bereich ist ebenfalls klar zu erkennen.

Interessanterweise bleibt der Median der Gesamtverteilung
(einschlieflich der Kommunen am unteren Rand) jedoch
real nahezu konstant. Er wachst von 64 Euro je Einwohner
im Jahr 2005 nur auf inflationsbereinigte 67 Euro je Ein-
wohner im Jahr 2015. Die hohere Verschuldung ergibt sich
also nahezu ausschlieRlich aus Kommunen mit Kassenkre-
ditbestdnden oberhalb des Medianwertes.

Wihrend die Dichtefunktionen die Bewegung der Verteilung
als Ganzes darstellen, sind auch die Veranderungen inner-
halb der Verteilung interessant. Selbst bei einer konstanten
Verteilung konnten einige Kommunen innerhalb dieser ihre
Position gedndert haben, nach oben oder nach unten.

Abbildung 12 zeigt die 20 Gesamtkreise oder kreisfreien
Stadte mit den hochsten Steigerungen bzw. Senkungen an
Kassenkrediten je Einwohner zwischen 2005 und 2015 und
somit die Extremwerte der Veranderungen innerhalb der
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ABBILDUNG 11 Kerndichteschiatzung der Kassenkreditbestiande 2005 und 2015 (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungsdatenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden).

Verteilung. Es tiberrascht nicht, dass sich die Kommunen
mit den hochsten Steigerungen stark mit den Kommunen

mit den hochsten Werten aus Abbildung 10 tiberschneiden.

Konkret bedeutet dies, dass wiederum lediglich Gesamt-
kreise und kreisfreie Stddte aus Rheinland-Pfalz und
Nordrhein-Westfalen in der Liste mit den groften Steige-
rungen vertreten sind. Die mit einigem Abstand hochste
Steigerung an Kassenkrediten je Einwohner verzeichnet
mit 5.672 Euro die kreisfreie Stadt Pirmasens, welche
auch in Abbildung 10 den ,,Spitzenplatz® belegt. Mit ihren
hohen Anderungswerten sind die aufgefiihrten Kreise
keinesfalls Ausreifler: Insgesamt 228 Gesamtkreise und
kreisfreie Stadte erh6hten ihre Kassenkreditbestdnde im
betrachteten Zeitraum, was den grundsatzlichen Trend

zu steigenden Kassenkrediten noch einmal belegt. 54 von
ihnen steigerten ihre Kassenkredite je Einwohner sogar
um einen vierstelligen Betrag.

Den hochsten Riickgang gab es im niedersachsischen Land-

kreis Liichow-Dannenberg, welcher die Kassenkredite je
Einwohner um 1.743 Euro senken konnte. Sechs der aufge-
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fiihrten Kreise befinden sich in Niedersachsen, was nicht
tiberrascht, da Niedersachsen, wie in Abbildung 4 gezeigt,
insgesamt seine Kassenkredite zwischen 2005 und 2015
deutlich reduzierte. Anzumerken ist jedoch, dass die ers-
ten fiinf Kommunen dieser Auflistung von Entschuldungs-
hilfen der Liander Hessen und Niedersachsen profitierten
(vgl. Textbox 1).4 Auch die rheinland-pfilzische Landes-
hauptstadt Mainz profitierte von Hilfszahlungen des Lan-
des und konnte 723 Euro je Einwohner abbauen; ist jedoch
weiterhin mit relativ hohen Kassenkreditbestanden kon-
frontiert (2.086 Euro je Einwohner). Im Gegensatz dazu
konnten die in der Liste folgenden kreisfreien Stdadte
Oldenburg, Potsdam und Fiirth ihre Kassenkreditbestande
vollstandig abbauen.®

14 Der Landkreis Liichow-Dannenberg hat 2015 80,4 Millionen Euro aus
dem Zukunftsvertrag erhalten (Entschuldungsfonds). Auch die Land-
kreise Uelzen (60 Millionen Euro), Goslar (etwa 44 Millionen Euro)
und Go6ttingen (iiber 70 Millionen Euro) sowie die Stadt Hildesheim
(130 Millionen Euro) haben iiber den Zukunftsvertrag von Zahlungen
profitiert. Kassel hat bis zu 66 Millionen Euro Entschuldungshilfe er-
halten (Schutzschirmgesetz).

15 Die Stadt Fiirth erhielt (allein) 2013 ergebniswirksame Hilfen in Hohe
von 4 Millionen Euro.
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ABBILDUNG 12 Minimal- und Maximalwerte bei den Veranderungen der Kassenkredite zwischen 2005 und 2015

(in Euro je Einwohner)
Hochste Senkungen in Kassenkrediten

Lichow-Dannenberg, Landkreis
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Uelzen, Landkreis |

Goslar, Landkreis |
Goéttingen, Landkreis |
Mainz, Kreisfreie Stadt |
Oldenburg, Kreisfreie Stadt [ |
Potsdam, Kreisfreie Stadt |
Burgenlandkreis, Landkreis |
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungsdatenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden).

TEXTBOX 1 Die Entschuldungsprogramme in Hessen und
Niedersachsen

Bereits im Kommunalen Finanzreport 2015 standen die verschie-
denen Hilfsprogramme der Bundeslander im Blickpunkt (Arnold et
al. 2015: 124 ff.). Neun der dreizehn Lander haben in den Jahren
2009 und 2010, nicht zuletzt im Kontext des starken Anstiegs der
Kassenkredite im Zuge der Wirtschaftskrise, einschlagige Hilfs-
programme fiir ihre Kommunen aufgelegt. Sie unterscheiden sich
im Detail deutlich hinsichtlich der Auswahl der teilnehmenden
Kommunen, der Art der Finanzhilfen sowie der Bedingungen und
Laufzeiten. Einige Programme setzen auf jahrliche Zuschisse zur
Verringerung der Finanzierungsdefizite, andere auf sofortige spur-
bare Umschuldungen.

Unter diesen Programmen ragen die der Lander Niedersachsen
und Hessen heraus, da diese Umschuldungen in betrachtlichem
Umfang vorsahen. In Hessen wurden tiber das Programm ,Kom-
munaler Schutzschirm® in den Jahren 2013 bis 2015 insgesamt
knapp 2,5 Milliarden Euro Kassenkredite abgelost. Als Gegenleis-
tung mussten die 100 teilnehmenden Gemeinden und Kreise hohe
Sanierungsbeitrage erbringen und sich einer strengen Aufsicht
unterstellen. Mit Blick auf die Jahresergebnisse der Teilnehmer ist
das Programm erfolgreich (vgl. Hessisches Ministerium der Finan-
zen 2017a). Die gréBte Entschuldungssumme entfiel auf die Stadt
Kassel mit 260 Millionen Euro.

Hochste Steigerungen in Kassenkrediten

Pirmasens, Kreisfreie Stadt

I Milheim an der Ruhr, Kreisfreie Stadt

Kaiserslautern, Kreisfreie Stadt
Oberhausen, Kreisfreie Stadt
Kusel, Landkreis

Hagen, Kreisfreie Stadt
Zweibriicken, Kreisfreie Stadt
Donnersbergkreis, Landkreis
Worms, Kreisfreie Stadt
Kaiserslautern, Landkreis
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Mitte 2017 konkretisierten sich in Hessen die Regierungsplane fir
ein zweites Entschuldungsprogramm. Unter dem Titel ,Hessen-
kasse" sollen wiederum tiber die Investitionsbank die restlichen
Kassenkredite (ca. sechs Milliarden Euro in 2016) aller Kommu-
nen abgelost werden (vgl. Hessisches Ministerium der Finanzen
2017b).

In Niedersachsen loste das Land im Zuge des ,Zukunftsvertra-
ges” bis Anfang 2015 rund 1,2 Milliarden Euro an Kassenkrediten
ab (Statistisches Bundesamt 2015: 10). Die Besonderheit besteht
darin, dass im Regelfall eine kommunale Fusion Voraussetzung
der Entschuldungshilfe ist. Es wurden 42 Entschuldungsvertréage
geschlossen. Zum Stichtag Mitte 2015 erflillten 29 der 42 Teilneh-
mer das Primérziel eines ausgeglichenen Ergebnishaushalts (Nie-
dersachsischer Landtag 2015). Der groRte Einzelbetrag entfiel auf
die Stadt Cuxhaven. Die Mittel in Héhe von 187,5 Millionen Euro
entsprachen 60 Prozent der Kassenkredite. Die Stadt hatte seit
1993 keinen ausgeglichenen Haushalt mehr erreicht. Allerdings
wurde hier keine Kommunalfusion verauflagt.

Die Umschuldung erfolgte in Hessen tiber die landeseigene Wirt-
schafts- und Infrastrukturbank (WIBank); in Niedersachsen Giber
die Norddeutsche Landesbank (NordLB), zu deren Gesellschaftern
das Land gehort. Als Sondervermaogen ,verschwinden“ diese Schul-
den gleichsam aus der amtlichen Schuldenstatistik. Deutlich wird,
dass die in der Stagnation seit 2012 zum Ausdruck kommende
relative Entspannung beim Niveau der bundesweiten Kassenkre-

g
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dite allein auf diese besonderen Mafl3nahmen in Hessen und Nie-
dersachsen zuriickzufiihren ist. Ohne diese MaBnahmen waren
die Kassenkredite weiter gestiegen und lagen nun deutlich Gber
50 Milliarden Euro. Eine echte Gesundung der Kommunalfinan-
zen ware erst gegeben, wenn die Schuldenstande aus eigener
Kraft, d. h. aus laufenden Uberschiissen, reduziert wiren. Die
strukturellen Ursachen der Kassenkredite liegen in den Kommu-
nen jedoch weiterhin vor.

Zwischen 2005 und 2015 konnten insgesamt 130 Kreise ihre
Kassenkredite je Einwohner verringern.

Allgemein ist anzumerken, dass die Senkungen insgesamt
niedriger ausgefallen sind als die Steigerungen. So ist die
Senkung im Landkreis Liichow-Dannenberg (1.743 Euro

je Einwohner) immer noch um 1.000 Euro geringer als die
Steigerung im Landkreis Kaiserslautern (2.847 Euro je Ein-
wohner), der den zehnten Platz bei den gréfiten Steigerun-
gen belegt.

Die Analyse zeigt also, dass die Anderungen an Kassenkre-
ditbestdanden duRerst heterogen ausfallen. Die Transiti-
onsmatrix in Abbildung 13 hilft, die Mobilitat innerhalb der
Verteilung zwischen 2005 und 2015 genauer nachzuvoll-
ziehen. Dabei wird in der Transitionsmatrix die Bewegung
von Kommunen iiber die Quartilsgrenzen hinweg aufge-
zeigt. Diese Darstellungsform veranschaulicht, wie viele
Kommunen sich aus einem Viertel in ein anderes Viertel
der Verteilung bewegt haben. Beispielsweise haben sich 21
Kommunen vom vierten Quartil 2005 in das dritte Quartil
2015 verbessert. Hier sei erwdhnt, dass von den 62 Kreisen,
die in beiden Jahren dem ersten Quartil zugeordnet sind,
40 in beiden Jahren keine Kassenkredite aufwiesen.

Die Transitionsmatrix zeigt ein hohes Maf an Persistenz.
Von den 99 Gesamtkreisen und kreisfreien Stadten, die
schon 2005 bei den hochsten Kassenkreditbestanden zu
finden waren (4.Quartil), landen 2015 wieder 75 Kommu-
nen in dieser hochsten Kategorie. 238 Kreise, also deutlich
mehr als die Halfte der 398 betrachteten Kreise, sind ins-
gesamt auf der Diagonalen verortet. Demzufolge wechseln
sie ihr Quartil nicht, haben also im Vergleich mit den ande-
ren Kreisen ein relativ konstantes Niveau an Kassenkre-
diten. 80 Kreise liegen unter der Diagonalen, das heift sie
haben in ein niedrigeres Quartil gewechselt. Verglichen mit
dem allgemeinen Trend konnten sie also ihre Kassenkredite
je Einwohner reduzieren und ihre Position in der Verteilung
verbessern. 72 dieser Kreise, also die grofe Mehrheit, haben
lediglich ein Quartil gewechselt. Veranderungen im Zeit-
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verlauf sind also vorhanden, aber im Schnitt eher gering. Es
gibt jedoch auch vereinzelt grofere Spriinge. Die drei Stadte
Oldenburg, Potsdam und Fiirth, die bereits in Abbildung 12
erwdahnt wurden, haben es durch die massive Senkung ihrer
Kassenkreditbestande geschafft, vom vierten ins erste
Quartil zu springen.

Uber der Diagonale befinden sich die restlichen 80 Kreise,
die sich 2015 in ein Quartil mit hoheren Kassenkredit-
bestanden als im Jahr 2005 einreihen miissen. Auch hier
haben sich die meisten Kreise lediglich ein Quartil weiter-
bewegt. Neun Kreise sind vom ersten ins dritte Quartil
gewechselt und lediglich das nordrhein-westfdlische Gel-
senkirchen ist vom ersten ins vierte Quartil gesprungen.®

ABBILDUNG 13 Transitionsmatrix Kassenkredite je
Einwohner 2005-2015

Verteilung 2015

1. 2. 3. 4.
Quartil  Quartil Quartil  Quartil
Civomner | ObS4 svs78 e O
8 1.Quartil Obis8 62 28 9 1
%n 2.Quartil  8bis 62 30 50 19 0
‘?E 3.Quartil 65 bis 361 5 21 51 23
E 4.Quartil 364 bis 3.736 3 0 21 75

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des
Forschungsdatenzentrums (Schuldenstatistik

der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

Um die Persistenz der Kassenkreditverteilung auch gra-
phisch darstellbar zu machen, zeigt Abbildung 14 eine Karte,
auf der diejenigen Kommunen markiert sind, deren Kassen-
kreditbestdnde je Einwohner in den Jahren 2005 und 2015
jeweils unter zehn Euro bzw. {iber 500 Euro lagen. Dadurch
wird der Zusammenhang zwischen der Persistenz, die in der
Transitionsmatrix (Abbildung 13) aufgezeigt wurde, und der
regionalen Verteilung verdeutlicht.

Insgesamt gibt es 74 Kommunen, die in beiden Jahren
weniger als zehn Euro je Einwohner an Kassenkrediten auf-
nahmen. Wie zu erwarten war, befinden sich viele dieser
Kommunen im Siiden der Bundesrepublik. 47 im Freistaat
Bayern und 15 in Baden-Wiirttemberg. Die restlichen Kom-
munen sind iiber das Bundesgebiet verteilt. Unter den Kom-

16 Im Fall von Gelsenkirchen handelt es sich um einen Sondereffekt. Die
Stadt hat in den frithen 2000er Jahren in mehreren Fallen sogenannte
,Cross-Border-Leasing-Geschafte“ mit US-amerikanischen Kon-
sortien getdtigt und die Einnahmen zur Tilgung von Kassenkrediten
genutzt. Die amtlichen Statistiken weisen daher fiir Gelsenkirchen
Kassenkredite von null Euro in 2005 aus. Allerdings wuchsen die Kas-
senkredite in kurzer Zeit wieder enorm an.
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munen mit konstant niedriger Verschuldung befinden

sich 42 Landkreise und 32 kreisfreie Stadte. Am anderen
Ende der Verteilung gibt es 62 Kommunen, die in beiden
Jahren Kassenkreditbestande von mehr als 500 Euro je Ein-
wohner aufwiesen, bei denen sich ebenfalls ein regionaler
Trend erkennen ldsst. 19 dieser Kommunen liegen in Nord-
rhein-Westfalen und sind in und um das Ruhrgebiet zent-
riert. Lediglich Gelsenkirchen stellt einen weiflen Fleck in
der Region dar, da es 2005 keine Kassenkredite zu verbu-
chen hatte. 16 Kommunen in Rheinland-Pfalz sowie drei
Kommunen im Saarland, den beiden Landern, die in der
bisherigen Darstellung besonders durch ihre hohen Werte
aufgefallen sind, machen noch einmal deutlich, dass die
hohen Kassenkreditbestdnde vor allem ein Problem der
westdeutschen Lander sind. Die restlichen Kommunen

mit einer konstant hohen Kassenkreditverschuldung sind
vereinzelt tiber die Republik verteilt.

Interessant ist die Einzelbetrachtung der Regionen an Lan-
dergrenzen, in denen Kommunen mit niedrigen und hohen
Kassenkrediten sehr nah beieinanderliegen. Dies verdeut-
licht, dass nicht allein wirtschaftliche und soziale Gegeben-
heiten diese Form der Verschuldung erkldren, sondern auch
das landesrechtliche Umfeld, wie z. B. Aufgabenkatalog,
kommunaler Finanzausgleich oder Kommunalaufsicht. So
grenzt das baden-wiirttembergische Mannheim, das so-
wohl 2005 als auch 2015 keine Kassenkredite zu verzeichnen
hatte, an die rheinland-pfalzischen Kommunen Franken-
thal (Pfalz) und Ludwigshafen am Rhein, die in beiden
Jahren vierstellige Kassenkredite je Einwohner aufwiesen.
Vergleichbar grenzt das thiiringische Eisenach, das in bei-
den Jahren ohne Kassenkredite auskam, an den hessischen
Werra-Meiflner-Kreis, der seine Kassenkreditbestande in
den zehn Jahren von 735 auf 1.440 Euro je Einwohner nahezu
verdoppelte.

Es gibt jedoch auch Fille, in denen aneinandergrenzende
Kommunen innerhalb eines Bundeslandes hohe Disparita-
ten aufweisen. So grenzt in Nordrhein-Westfalen der Kreis
Glitersloh, der einzige in beiden Jahren kassenkreditfreie
Kreis im Land, an die kreisfreie Stadt Bielefeld, die ihre Kas-
senkredite in der betrachteten Zeit von 782 Euro auf 1.482
drastisch erhohte. Im Gstlichen Niedersachsen liegen mit
Wolfsburg und Braunschweig zwei kreisfreie Stadte sehr
nahe beieinander, die in beiden betrachteten Jahren keine
Kassenkredite aufwiesen. Sie grenzen an die Stadt Salzgitter
und den Kreis Helmstedt, die im Gegensatz dazu konstant
Kassenkredite im vierstelligen Bereich und 2015 sogar iiber
2.000 Euro fithrten.

ABBILDUNG 14 Hohe und niedrige Kassenkreditverschul-
dung 2005 und 2015 - Gesamtkreisebene

Rest

weniger als 10 Euro in beiden Jahren
I mehr als 500 Euro in beiden Jahren

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-

datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

3.4 Zwischenfazit

Eine genauere Analyse auf Gesamtkreis- und Gemeinde-
ebene verdeutlicht im Jahr 2015 enorme Unterschiede bei
der Kassenkreditverschuldung. Ein Viertel der Kommunen
weist keine Kassenkredite auf; ein Fiinftel Betrdge von iiber
1.000 Euro je Einwohner. Die zehn hdchstverschuldeten
Kommunen liegen in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz. Dort liegen auch die Kommunen mit den gréfiten
Zuwdchsen im Vergleich der Jahre 2005 und 2015.

In den Bundesldndern Bayern, Baden-Wiirttemberg, Sach-
sen und Thiringen sind die Kommunen in der Flache rela-
tiv frei von Kassenkrediten. In den Landern Saarland,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Hessen ist das
Gegenteil der Fall. Gleichwohl gibt es meist regionale Aus-
reifler.
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Des Weiteren zeigt sich eine sich 6ffnende Schere zwischen
verschuldeten und schuldenfreien Kommunen. Die Dichte-
schdtzung zeigt einen Trend zu hoheren Kassenkrediten, bei
einem (real) nahezu gleichbleibenden Median. Ebenso zeigt
sich eine hohe Stabilitdt in der Verteilung in der Gruppe ge-
sunder und hoch belasteter Kommunen. Insbesondere bei
Kommunen mit den hochsten Kassenkrediten haben diese
ein besorgniserregendes Ausmaf angenommen. Reduzie-
rungen der Kassenkredite fanden in der betrachteten
Dekade fast ausschlieflich {iber Hilfsprogramme der Lander
statt, so in Niedersachsen und Hessen. Ohne diese Sonder-
effekte ware das Niveau der bundesweiten Verschuldung
auch nach 2012 weiter angewachsen.
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4 Erklarungsansatze fir Kassenkredite

Insbesondere der Umstand, dass die wirtschaftsstarken
Lander Bayern und Baden-Wiirttemberg die niedrigsten
kommunalen Kassenkredite je Einwohner aufweisen, ist ein
Indiz fiir die Verbindung von wirtschaftlicher bzw. sozialer
Situation und Kassenkrediten. Der Eindruck, dass Regionen
mit hoherer Wirtschaftsleistung im Schnitt weniger Kassen-
kredite aufnehmen, wird im Grof3en und Ganzen von den
bisherigen Analysen unterstitzt. Allerdings sind die Unter-
schiede der Kassenkreditbestande zwischen den Kreisen/
Landern in vielen Fallen zu groR, als dass sie sich ausrei-
chend durch unterschiedliche Wirtschaftsleistung erklaren
lieRen.'7 Es stellt sich daher die Frage nach den weiteren
Ursachen der Kassenkredite.

Im Allgemeinen spiegeln die Kassenkredite die aufgelaufe-
nen Defizite der Vorjahre wider. Die Erkldrungen der Kas-
senkredite decken sich somit in gewissen Teilen mit den
Erkldrungen kommunaler Haushaltsdefizite. Jene sind viel-
schichtig (vgl. Bogumil et al. 2014; Boettcher 2012): Sie
liegen sowohl im soziookonomischen Problemdruck aus
Steuereinnahmen und Sozialausgaben als auch dem landes-
rechtlichen Regelungsumfeld, wie Aufgabenstruktur und
Finanzausgleich (Eltges und Miiller-KleiRler 2012). Letztlich
spielen auch lokalpolitische Aspekte eine Rolle.

Dariiber hinaus sind jedoch noch drei weitere Aspekte von
Bedeutung, die an dieser Stelle dargestellt werden: die be-
sondere Entwicklung des Zinsniveaus seit 2009, die haus-
haltsrechtliche Regulierung durch das jeweilige Land und
politische Anreizfaktoren.

17 Als Gegenbeispiel lieRe sich hier Sachsen nennen. Obwohl die Wirt-
schaftsleistung dort im bundesweiten Vergleich unterdurchschnitt-
lich ist, fallen die Kassenkreditbestdande sehr niedrig aus.

4.1 Effekte des niedrigen Zinsniveaus

Bereits im Kommunalen Finanzreport 2015 wurde auf die
Besonderheiten der Kassenkreditfinanzierung in Niedrig-
zinszeiten hingewiesen (Arnold et al. 2015: 60 ff.). Als Kon-
sequenz der Wirtschaftskrise und gegeben der Politik der
Europdischen Zentralbank (EZB) ist kurzfristige Liquiditat
fast zum Nulltarif zu haben.'® Langfristige Finanzierungen
sind teurer als kurzfristige. Die Aufnahme von Kassenkre-
diten ist daher auch jenseits der klassischen Finanzierung
von Haushaltsdefiziten attraktiv, da die Kosten bei den der-
zeitigen Zinssdtzen duferst niedrig ausfallen. Wenn Kas-
senkredite aber auch wegen der Finanzierungsbedingungen
aufgenommen werden, relativiert sich ihre Bedeutung als
Krisenindikator fiir die Haushalte der Kommunen.

Dieser Hypothese wurde bereits im Kommunalen Finanz-
report 2015 anhand der Kommunen Nordrhein-Westfalens
empirisch nachgegangen. Es wurde anhand der Finanz-
statistik gepriift, welche Volumina an Kassenkrediten auf-
genommen wurden, die in den betreffenden Kommunen
nicht zur Finanzierung eines Haushaltsdefizits erforderlich
waren. Dies betrifft Kommunen, die Kassenkredite neu auf-
nehmen, obgleich sie einen positiven Finanzierungssaldo
aufweisen, sowie Kommunen, deren neu aufgenommene
Kassenkredite hoher sind als die aufgelaufenen Haushalts-
defizite. Im zweiten Schritt wurden diese jahrlichen nicht
defizitbedingten Zugange an Kassenkrediten mit dem EZB-
Leitzins verglichen. Dieser Ansatz wird hier wiederholt und
um die aktuellen Jahre erganzt.

18 Eine zusdtzliche Ursache der Zunahme bei Kassenkrediten wird in
der Verschdrfung der Eigenkapitalquoten und Liquiditdtskennziffern
fiir die Banken vermutet. Diese Kapitalmarktregulierung macht das
Kreditgeschdft mit kommunalen Krediten relativ unattraktiver und
es wurde vermutet, dass insbesondere finanzschwache Kommunen
gerade bei langfristiger Kreditlaufzeit weniger Kreditangebote be-
kommen. Im Umkehrschluss werden Kassenkredite mit relativ kurz-
fristiger Laufzeit fiir die Banken attraktiver. Siehe z. B. Bundesver-
band Offentlicher Banken Deutschlands 2017: 40.
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ABBILDUNG 15 Zinsentwicklung und die Hohe nicht defizitbedingter Kassenkredite am Beispiel der Kommunen in NRW
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(Geldmarktsatze).

Abbildung 15 zeichnet sowohl die Zinsentwicklung (Zins-
satz des Euribor-Monatsgelds) als auch die genannten neu
aufgenommenen nicht defizitbedingten Kassenkrediten

in Nordrhein-Westfalen nach. Der Beobachtungszeitraum
bezieht sich auf die Jahre 1992-2016. Deutlich wird zu-
ndchst, dass mit dem absinkenden Zinsniveau fiir kurz-
fristige Verschuldung in der Zeit nach der Finanzkrise auch
eine deutliche Zunahme bei den nicht defizitbedingten
Kassenkrediten zu verzeichnen war.

Wie speziell die Zinssituation derzeit ist, zeigt sich ins-
besondere an der Entwicklung der letzten Jahre. Seit der
Finanzkrise 2007/2008 sind die Zinssatze auf einem histo-
risch niedrigen Niveau, seit 2015 liegt das Euribor 1-Monats-
geld sogar im negativen Bereich. Dazu korrespondierend

ist die Neuverschuldung mit nicht defizitbedingten Kassen-
krediten zwischen 2010 und 2013 stark gestiegen. Allerdings
ist diese Entwicklung ab 2014 wieder riickldufig. Die Betrdge
haben sich wieder dem Niveau der Vorkrisenjahre einge-
pendelt; trotz aktuell und im Vergleich minimaler Zins-
satze.

Die Interpretation der vorliegenden Zahlen ist komplex.
Aus der Finanzstatistik ldsst sich ablesen, dass offenbar
ein Teil der Kassenkredite durchaus zur Finanzierung von
nicht defizitdr bedingten Zahlungen genutzt wird. Dabei
kann es aber durchaus sein, dass natiirliche Liquiditatseng-
pdsse (insbesondere zum Stichtag am Jahreswechsel) hier
mit ausschlaggebend sind. Insbesondere im Nachgang der
Finanzkrise ist in Anbetracht der ungewohnlichen Zins-
kurve nicht auszuschliefen, dass diese Finanzierungs-
form an Attraktivitat gewonnen hat. Allerdings ist dieser
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Effekt in den letzten Jahren wieder verschwunden. Kom-
munen miissen in der derzeitigen Niedrigzinsphase auch
nicht zu Kassenkrediten greifen, denn auch andere Finan-
zierungsquellen sind giinstig. So lasst sich beobachten, dass
die Kommunen in Nordrhein-Westfalen seit 2014 verstarkt
zu (meist zehnjdhrigen) Anleihen als Finanzierungsquelle
greifen. Wahrend diese Finanzierung vorher so gut wie gar
keine Rolle gespielt hat, ist inzwischen ein Volumen von
etwa 1,6 Milliarden Euro erreicht.

4.2 Regulierungen von Kassenkrediten

Bei der Betrachtung der Kassenkreditproblematik kann
nicht von der haushaltsrechtlichen Situation in den Lan-
dern abstrahiert werden. Wie eingangs dieses Teils D er-
wdhnt, dienen Kassenkredite der gesetzlichen Bestimmung
nach lediglich zur Uberbriickung kurzfristiger Liquiditats-
engpdsse. Von daher stellt sich die Frage, warum die hohen
Kassenkreditniveaus in den Landern tiberhaupt zustande
kommen konnten und wie aktiv die Aufsichtsbehdrden hier
tatig geworden sind.

Tatsachlich spricht die Literatur teilweise von einer ,, Zweck-
entfremdung“ oder vom , Missbrauch* des Finanzierungs-
instruments , Kassenkredit® (Grépl, Heinemann und Kalb
2010; Herrmann 2011). In diesen Studien wird rechtlich-
okonomisch dargestellt, dass Kassenkredite nicht langer
ihrem eigentlichen Zweck gemaR eingesetzt werden und
langst als langfristiges Finanzierungsinstrument zur
Deckung struktureller Defizite dienen. Aber warum lassen
Lander ihren Kommunen diese rechtswidrige Praxis durch-
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ABBILDUNG 16 Genehmigungsvorbehalte bei den Kassenkrediten

Land Genehmigungsvorbehalt Gesetzliche Norm

HE Genehmigungspflicht fir Hochstbetrag § 105 HGO (Hessische Gemeindeordnung)
Genehmigungspflicht fir Héchstbetrag, wenn >20 Prozent der ordentlichen § 89 GO (Gemeindeordnung) fiir das Land Baden-
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aus Ifd. Verwaltungstatigkeit Vorpommern)

BB Nur Anzelge § 76 BbgKVerf (Kommunalverfassung des Landes

Brandenburg)
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Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Angaben in Zabler, Person und Ebinger 2016: 8;

und der Zusammenfassung in Niemann und Ebinger 2017: 90-114.

gehen und welchen Einfluss hat die Regulierung der Kassen-
kredite auf die Entwicklung und die aktuellen Kassenkredit-
bestdnde?

Grundsatzlich gehoren die Kommunen in den Verantwor-
tungsbereich ihrer Lander. Insofern haben die Lander die
Aufgabe, die kommunalen Finanzen (inklusive der Kassen-
kreditaufnahme) zu iiberwachen. Hierzu bestehen in allen
Liandern Behorden der Finanzaufsicht. Prinzipiell spielen
fiir deren Effektivitit etliche Dimensionen eine Rolle, z. B.
die Personalausstattung, das Rollenbild oder die landespo-
litischen Zielvorgaben (Ebinger et al. 2017). Des Weiteren
stellt sich die Frage nach der Zustandigkeit und der insti-
tutionellen Ansiedlung der Aufsicht (Kreisebene, Mittel-
behorde, Innenministerium). In der Kontrolle besitzen die
Aufsichtsbehorden ein Portfolio an Instrumenten, die sie
zur Anwendung bringen kénnen (Informationen, Anzeige-
pflichten, Anordnungen bis hin zu Bestellung eines Beauf-
tragten). Der Landesgesetzgeber kann zudem bindende
Hochstgrenzen oder Genehmigungsvorbehalte definieren,
die flir die Kommunen mafgeblich sind. Nicht zuletzt ob-
liegt es den jeweiligen Ministerien, ob die geltenden Regeln
stringent Anwendung finden oder nicht (Gropl, Heinemann
und Kalb 2010: 187).

Fiir eine vertiefende Analyse der haushaltsrechtlichen Ge-
gebenheiten und der tatsachlichen Praxis in der Durch-
flihrung der Haushaltsaufsicht sei hier auf weiterfiihrende

| BertelsmannsStiftung

Literatur verwiesen (Zabler, Person und Ebinger 2016; Hol-
ler 2013; GeiRler 2009). Um die Linderunterschiede bei der
Regulierung der Kassenkredite jedoch kurz anzudeuten,
wird exemplarisch das Beispiel des Genehmigungsvorbe-
haltes vorgestellt.

Abbildung 16 zeigt die gesetzlichen Regelungen zu Ge-
nehmigungsvorbehalten von Kassenkrediten in den 13
Flichenldndern.' Die Kommunen setzen in ihren Haus-
haltssatzungen einen Hochstbetrag fiir die Kassenkredite
fest. Kommunen in Hessen miissen diesen Hochstbetrag
grundsatzlich von der Aufsicht genehmigen lassen. Sechs
weitere Lander verpflichten die Kommunen zumindest
dazu, ihre Hochstbetrdage genehmigen zu lassen, wenn diese
einen bestimmten Anteil an den Haushalten {iberschrei-
ten (Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Nie-
dersachsen, Thiiringen, Mecklenburg-Vorpommern). Auch
in Bayern besteht eine Sollvorschrift fiir eine Limitierung
des Hochstbetrages. Allerdings geht hier aus dem Gesetz
nicht klar hervor, ob es lediglich einer Genehmigung bedarf,
sollte dieser Hochstwert doch {iberschritten werden, oder
ob ein Uberschreiten Sanktionen bzw. das Ergreifen sonsti-
ger Maflnahmen nach sich zieht. Brandenburg verpflichtet
seine Gemeinden nur darauf, ihre Hochstwerte anzuzeigen.

19 Die Darstellung folgt der Diskussion in Zabler, Person und Ebinger
2016 sowie Niemann und Ebinger 2017.

23



Erklarungsansatze fiir Kassenkredite

In vier Landern geben die Gesetzgeber den Kommunen
keine Genehmigungspflicht von Kassenkrediten vor. Unter
diesen Landern befinden sich auch Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und das Saarland, also die drei Lander, die
der Analyse dieses Reports zufolge die hochsten Kassenkre-
dite ausweisen. Allerdings ist vor dem einfachen Schluss zu
warnen, dass allein das Fehlen der Genehmigungspflicht
ursdchlich fiir die Hohe der Kassenkredite ist.2°

Tatsachlich stellt sich die Frage nach der Kausalitat des
statistisch beobachtbaren Zusammenhangs. Nordrhein-
Westfalen hat im Jahr 1994 den Genehmigungsvorbehalt
abgeschafft. Zu diesem Zeitpunkt war der Kassenkredit-
bestand noch keineswegs bedrohlich hoch.?' Im Jahr 2014
stand eine Verscharfung der Kassenkreditregulierung wie-
der im parlamentarischen Diskurs, ergab jedoch keine
Ergebnisse.?2 Das Saarland dagegen lie} den Genehmi-
gungsvorbehalt erst 2007 streichen, zu einem Zeitpunkt,
als die Kassenkredite schon sehr hoch (und quasi nicht
mehr steuerbar) waren (Gropl, Heinemann und Kalb 2010).

AbschlieRend ldsst sich festhalten, dass die Lander {iber die
kommunale Finanzaufsicht durchaus die Moglichkeiten
hdtten, die Kassenkredite der Kommunen effektiv zu be-
grenzen. Allerdings wiirde eine strenge Haushaltsaufsicht
die Landeshaushalte und Landespolitik belasten. Lander,
die ihren Kommunen die Kassenkreditfinanzierung strin-
gent untersagen, miissen entweder die entsprechenden
Aufgabenkiirzungen bei den Kommunen politisch verant-
worten oder diese Aufgaben durch zusdtzliche Landesmit-
tel kompensieren.

4.3 Politische Okonomie von Kassenkrediten

Bereits in Teil C des Finanzreports zu den Steuereinnahmen
wurde in einem Exkurs auf einige wichtige wissenschaft-
liche Untersuchungen verwiesen. Fiir die kommunale Ver-
schuldung soll hier ebenfalls ein Ausblick auf ausgesuchte
internationale wissenschaftliche Arbeiten angeboten wer-
den.

20 Die Frage ist zudem, inwieweit ein Genehmigungsvorbehalt tatsiach-
lich eine Begrenzungskraft entfaltet. Es ist durchaus mdoglich, dass
Kommunen selbst bei Einhaltung aller Regeln und innerhalb der
Grenzen des Genehmigungsvorbehaltes ihre Kassenkredite deutlich
steigern konnen.

21 Tatsdchlich stand die Entscheidung in Nordrhein-Westfalen wohl vor
allem unter der Uberschrift des Biirokratieabbaus.

22 Hierbei handelte es sich jedoch auch um einen parteipolitisch be-
griindeten Vorstof der Opposition (vgl. Landtag Nordrhein-West-
falen 2014).
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Ein Schwerpunkt der Forschung im Bereich der Steuern
waren die Arbeiten zum Steuerwettbewerb. Neben den
Steuern werden auch andere Dimensionen des Wettbewerbs
zwischen Kommunen modelliert.?3 Borck et al. (2015) zei-
gen, dass sich der Wettbewerb der Kommunen auch {iber
die Verschuldung abspielen kann. Kurzfristiges Denken der
politischen Entscheider kombiniert mit einer relativ hohen
Autonomie der Gemeinden und der impliziten Haftung der
Lander begiinstigen die Verschuldung (gleichzusetzen mit
zukiinftiger Besteuerung) gegeniiber der sofortigen Besteu-
erung von Unternehmen und Biirgern. Um beim Steuer-
und Ausgabenwettbewerb einen Vorteil zu erlangen, konnen
sich die Kommunen verschulden und treten damit in einen
impliziten Schuldenwettbewerb. Die Studie schdtzt, dass fiir
einen Anstieg der Pro-Kopf-Verschuldung von 100 Euro die
Nachbargemeinden in Nordrhein-Westfalen ihre Schulden
um 16 Euro, die in Bayern sogar um 33 Euro erhdhen.

Diese Untersuchung ist insbesondere deshalb von Bedeu-
tung, da sie direkte Auswirkungen auf die Interpretation des
beobachtbaren Steuerwettbewerbs hat. Wenn Kommunen
heute Schulden statt Steuererh6hungen bevorzugen, kann
der Steuerwettbewerb heute intensiver gefiihrt werden.
Insgesamt zeigen die empirischen Studien, dass es durchaus
Indizien fiir einen Wettbewerb und die Abhadngigkeit zwi-
schen Kommunen gibt. Allerdings ist die empirische Wis-
senschaft zu diesen Themen keinesfalls abgeschlossen und
es bleiben viele weitere Fragen offen.

Baskaran (2017) beschaftigt sich zudem mit Entschuldungs-
hilfen und argumentiert, dass die implizite Haftung der
Lander einen starken Anreiz fiir die einzelne Kommune
setzt, sich zu verschulden. Allerdings werden diese Anreize
unter anderem dadurch abgeschwdcht, dass die Kommunen
- wenn sie Hilfen in Anspruch nehmen - Konsolidierungs-
auflagen erfiillen miissen (Arnold et. al. 2015).

Empirisch ist es durchaus anspruchsvoll, Hinweise fiir
einen ,,Schuldenwettbewerb‘ nachzuweisen. Auch Fehlan-
reize durch die implizite Haftung der Lander lassen sich
nicht einfach empirisch belegen. Ein pragmatischer Weg ist
es, auch hier die Spannweiten der Verschuldung innerhalb

23 Da Firmen nicht ausschlieRlich darauf aus sind, Steuern zu vermeiden,
ist z. B. die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter ein mindestens ebenso
wichtiger Aspekt des Wettbewerbs. Ein einfaches Modell dazu liefert
Borck (2005): Er nimmt an, dass hoch qualifizierte Arbeitskréfte mobil
sind und komplementdr mit dem Kapital beschdftigt werden. Dadurch
miissen Kommunen nicht nur Kapital, sondern auch qualifizierte Ar-
beitskrdfte anlocken, was zu einer tiberproportionalen Bereitstellung
offentlicher Giiter und Dienstleistungen fiir diese Gruppe fiihrt. Nied-
rigqualifizierte leiden andererseits darunter, dass die Kommunen ihre
Bediirfnisse nur unzureichend befriedigen. Die empirische Analyse
dieses Modells (Borck, Caliendo und Steiner 2007) anhand der Ausga-
ben deutscher Gemeinden bestdtigt diese Prognosen.
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der Gesamtkreise heranzuziehen. Dabei wird fiir alle kreis-
angehorigen Gemeinden innerhalb eines Landkreises die
grofte Differenz zwischen den zwei Extremen gemessen.
Wenn Kommunen iiber Schulden im Wettbewerb stehen,
sollte die Spannweite innerhalb von Kreisen gering bleiben.
Auch der Anreiz der Entschuldungshilfen wiirde zu geringen
Spannweiten innerhalb der Kreise fiithren, denn wenn die
anderen Kommunen solche in Anspruch nehmen, mdchte
die einzelne Kommune nicht fiir ihre fiskalische Soliditat
,bestraft werden und ,,leer ausgehen“.

Tatsachlich zeigt sich bei den Spannweiten innerhalb der
Gesamtkreise aber kein eindeutiger Befund (Abbildung 17).
Einerseits sind teilweise tatsachlich alle Gemeinden eines
Landkreises kassenkreditfrei. Hier scheint sich ein positives
Gleichgewicht zu halten. Andererseits sind die Spannweiten
in den Problemldndern Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz, Hessen und Saarland teilweise sehr groR. Das spricht
nicht dafiir, dass der Schuldenwettbewerb oder die Fehlan-
reize von Entschuldungshilfen einen iiberméRigen Effekt
haben, sonst miissten hier alle Gemeinden einen hohen
Kassenkreditbestand aufweisen.

Die polit-6konomische Literatur zu kommunalen Finan-
zen und insbesondere Verschuldung hat dariiber hinaus
weitere Ergebnisse fiir die Einflussfaktoren auf Verschul-
dung erbracht. So zeigt die Studie von Freier (2015), dass
bayerische Biirgermeister insbesondere dann mit hoher
Wahrscheinlichkeit wiedergewdhlt werden, wenn es ihnen
gelingt, die Ausgaben deutlich zu erh6hen. Ob im selben
Umfang auch die Verschuldung gestiegen ist, ist dagegen
fiir die Wiederwahlwahrscheinlichkeit nicht so bedeutsam.
Weitere Studien haben sich mit der Frage auseinanderge-
setzt, ob die Eigenschaften (Bildung und Berufserfahrung)
oder das Geschlecht der Biirgermeister einen messbaren
Einfluss auf fiskalische Groften haben. Wahrend fiir das
Geschlecht (Schild 2013) und die Bildung keine Einfliisse auf
Steuern und Schulden identifiziert werden kdnnen, lasst
sich nachweisen, dass langjdhrige Biirgermeister durchaus
einen moderierenden Effekt auf das Schuldenniveau haben
(Freier und Thomasius 2016).

Zuletzt ist noch die Theorie einer strategischen Verschul-
dungspolitik zu nennen. Hier gibt es zwei Modelle als
Erklarungsansatz fiir die steigende, aber heterogene Ver-
schuldung in Demokratien. Persson und Svensson (1989)
zufolge verschulden sich konservative Regierungen star-
ker (statt Steuern zu erheben), wenn sie den Verlust ihrer
Macht befiirchten, um so die nachfolgenden Regierungen
zur Schuldentilgung zu zwingen, was zu niedrigeren Ge-
samtausgaben fiihrt.

ABBILDUNG 17 Spannweite der Kassenkredite innerhalb

by

von Landkreisen

zwischen O und 350 Euro
I (iber 1.500 Euro

alle Gemeinden ohne Kassenkredite
zwischen 350 und 1.500 Euro

Quelle: Eigene Berechnungen nach Daten des Forschungs-

datenzentrums (Schuldenstatistik der Gemeinden). | BertelsmannStiftung

Eine alternative Erkldrung fiir strategische Verschuldung
wurde von Alesina und Tabellini (1990) vorgelegt. Wech-
seln sich zwei Parteien regelmadfig an der Regierung ab

und haben sie verschiedene Prioritdten bei den Staatsaus-
gaben, konnen Letztere die nachfolgende Regierung auch
in diesem Modell durch hohere Staatsschulden in ihrem
Handlungsspielraum beschranken. Empirische Forschun-
gen belegen die Unterschiede zwischen der Verschuldungs-
politik der Parteien und unterstiitzen eher den Ansatz von
Persson und Svensson. Beispielsweise zeigt Pettersson-Lid-
bom (2001), dass wenn ein Regierungswechsel absehbar ist,
rechte kommunale Regierungen in Schweden die Schulden
um 15 Prozent erhdhen, um wiedergewdhlt zu werden, linke
Regierungen diese hingegen um 11 Prozent senken. Schul-
den werden also bewusst eingesetzt, um die nachfolgende
Regierung in ihrer Handlung zu beeinflussen, auch wenn es
den Regierungen nicht unbedingt darum geht, bestimmte
Ausgaben zu prdferieren, sondern eher das Niveau der
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offentlichen Ausgaben insgesamt zu beeinflussen. Fiir eine
Abschatzung einer strategischen Verschuldung bei deut-
schen Kommunen fehlen derzeit verldssliche Studien.

4.4 Zwischenfazit

Die offensichtlichste Ursache fiir steigende Kassenkredite
sind wirtschaftliche Faktoren. Der positive wirtschaftliche
Status quo in Bayern und Baden-Wiirttemberg steht in star-
kem Kontrast zu den strukturellen Problemen im Saarland,
in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. Dariiber hin-
aus sind auch landesrechtliche Aspekte wie der kommunale
Aufgabenkatalog und der Finanzausgleich relevant.

Ein empirisch messbarer Faktor ist die Entwicklung der
EZB-Leitzinsen. Da die kurzfristigen Zinssatze niedriger
liegen als die langfristigen, nutzen auch nicht defizitdre
Kommunen Kassenkredite mitunter als Finanzierungs-
instrument.

Dem Land fdllt die Aufgabe zu, die Verschuldung der Kom-
munen zu regulieren und zu iiberwachen. Hier bestehen
Teils erhebliche Unterschiede, die auch auf die Abhdngig-
keiten der Kommunen von den Lindern zuriickzufiihren
sind. Denn eine Minderung der kommunalen Verschuldung
durch unpopuldre Mafnahmen fallt mehr oder weniger auf
die Landesregierung zuriick. Eine strenge Regulierung von
Kassenkrediten ist fiir das Land somit politisch gefdhrlich.
Allerdings lasst sich die Kausalitat zwischen Regulierung
und Kreditbestanden nicht voll belegen.

Politikwissenschaftliche Studien deuten dariiber hinaus
auf den Einfluss des kommunalen (Steuer-)Wettbewerbs
und die Zwange der Lokalpolitik hin, welche eine Verschul-
dungsdynamik begiinstigen.
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5 Fazit

Der starke Anstieg der kommunalen Gesamtverschuldung
zwischen 2005 und 2015 fallt hauptsdchlich auf die Jahre
der Finanz- und Wirtschaftskrise, wahrend die Verschul-
dung vor und nach der Krise real nahezu konstant blieb.
Allerdings verbirgt sich hinter der Gesamtverschuldung
ein besorgniserregender, langjahriger Anstieg der Kassen-
kredite. Fast die gesamte Neuverschuldung iiber den
Zehnjahreszeitraum wurde in Form von Kassenkrediten
aufgenommen. Erst seit 2012 deutet sich an, dass das Kas-
senkreditniveau in den aktuell giinstigen wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen und aufgrund der Hilfsmafnahmen
flir Kommunen nicht weiter ansteigt.

Eine genauere Analyse zeigt dariiber hinaus enorme regi-
onale Unterschiede. Der starke Anstieg der Verschuldung
geht hauptsdchlich auf die westlichen Kommunen zuriick.
In den stdlichen Bundeslandern und zum Teil im Osten
konnten die Kommunen ihre Verschuldung hingegen im
Durchschnitt sogar reduzieren.

Auch die Kassenkreditverschuldung entwickelte sich ent-
sprechend: Wahrend baden-wiirttembergische, sachsische,
thiiringische und bayerische Kommunen praktisch ohne
Kassenkredite auskommen, haben sich diese in Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Hessen und dem Saarland

im Durchschnitt mindestens verdoppelt. Der Anteil der
Kassenkredite stieg 2005 bis 2015 von 21 auf 37 Prozent an.
Signifikante Unterschiede finden sich zwar auch innerhalb
der Bundesldander und zwischen den verschiedenen Ebenen,
insbesondere im Westen ist die Verschuldung jedoch fla-
chendeckend hoher als im Siiden und Osten.

Diese Entwicklung vergrofiert auch die Ungleichheit in der
kommunalen Verschuldung. Trotz eines real nahezu gleich-
bleibenden Medians gibt es einen klaren Trend zu héheren
Kassenkrediten in der oberen Halfte der Verteilung. Die
Extremwerte bei der Schuldenaufnahme finden sich dabei

ausnahmslos in Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen.

Die (deutlich geringeren) Entschuldungen einiger Gemein-

den sind andererseits hdufig auf Hilfsprogramme der Lan-
der zuriickzufiihren. Gleichzeitig verdeutlicht die geringe
Mobilitat innerhalb der Verteilung die Schwierigkeiten der
verschuldeten Kommunen, sich aus eigener Kraft zu ver-
bessern, und eine wachsende Segregation von finanziell
Uiberforderten und nachhaltigen Gemeinden.
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Zusammenfassung

Die Verteilung der Aufgaben zwischen Land und Kom-
munen weist im Landervergleich beachtliche Unter-
schiede auf, was in der Interpretation der kommunalen
Finanzdaten beriicksichtigt werden muss. Ein MaR,
diese Differenzen zu messen und zu vergleichen, ist der
Kommunalisierungsgrad.

Die Betrachtung des Kommunalisierungsgrades bezog
sich bis dato stets nur auf die Ausgaben. In diesem Teil
E des Finanzreports wird dieser Analyse erstmals der
Kommunalisierungsgrad der Einnahmen gegeniiberge-
stellt. Erst aus dem Vergleich beider Kennzahlen lassen
sich Indizien fiir die Angemessenheit (Symmetrie) der
Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen ablei-
ten.

Die Kommunalisierungsgrade werden jeweils anhand
der tatsachlich von den Ebenen zu tragenden Ausgaben
bzw. tatsdchlich verfiigbaren Einnahmen gebildet.
Beim Kommunalisierungsgrad der Ausgaben wird der
Deckungsmittelverbrauch der jeweiligen Ebenen als
Saldo aus funktionsbezogenen Ausgaben und Einnah-
men gebildet; beim Kommunalisierungsgrad der Ein-
nahmen der Deckungsmittelbestand der jeweiligen
Ebenen als Summe der Einnahmen aus Steuern/steuer-
dhnlichen Abgaben und allgemeinen Zuweisungen/
Umlagen abziiglich der Ausgaben fiir allgemeine Zuwei-
sungen/Umlagen.

Bei der Interpretation der aus dem Symmetriekonzept
gewonnenen Kennzahlen miissen drei methodische
Aspekte Beriicksichtigung finden: Strittig ist die Be-
riicksichtigung der Zinsen auf beiden Ebenen, da diese
keinen direkten Bezug zu den Aufgaben besitzen,
gleichwohl aber eine finanzielle Belastung darstellen.
Des Weiteren spiegelt die Ausgabenverteilung nicht
zwingend die Aufgabenverteilung wider. Auf kommu-
naler Ebene sind die Schuldengrenzen strenger, was
die Ausgaben reduziert; gleichzeitig existieren frei-

willige Selbstverwaltungsaufgaben, was die Ausgaben
wiederum erhoht. Beide Aspekte wirken sich je nach
Haushaltslage aus. Das Risiko der strategischen Beein-
flussung von Ausgaben und Einnahmen erscheint hin-
gegen infolge des hohen Koordinationsaufwandes und
des grofen zeitliche Verzuges nicht relevant.

Im Zeitraum 2011 bis 2015 sind sowohl Einnahmen als
auch Ausgaben stark gestiegen. Im Flachenlanderdurch-
schnitt bewegte sich der Kommunalisierungsgrad der
Ausgaben iiber die Jahre 2011 bis 2015 im Schnitt bei
38,9 Prozent (exklusive Zinsen). Die Ausgaben stiegen
auf beiden Ebenen parallel. Der Kommunalisierungsgrad
der Einnahmen lag in diesem Zeitraum bei gut 38 Pro-
zent. Im Durchschnitt der Lander lassen sich keine
Indizien fiir eine systematische Fehlverteilung von Ein-
nahmen und Ausgaben ableiten. Der starke Einnah-
men- und Ausgabenanstieg hatte diesbeziiglich keine
Verdanderungen zu Folge.

In Bezug auf die nominalen Ausgaben und Einnahmen
je Einwohner treten erhebliche Differenzen zwischen
den Landern auf. Bei den Kommunen ist die Spannweite
der Ausgaben mit 42 Prozent deutlich grofer als bei den
Landern mit 23 Prozent (jeweils ohne Zinsen). Auf der
Einnahmeseite tritt diese Ebenendifferenz nicht auf. Sie
betrdgt jeweils rund 32 Prozent.

Im Vergleich der einzelnen Bundesldnder ist eine grofe
Spannweite der Kommunalisierungsgrade von Ausga-
ben und Einnahmen beobachtbar. Auf der Ausgaben-
seite (inklusive Zinsen) bewegt sich diese Kennzahl
zwischen 31,1 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern und
42,2 Prozent in Hessen. Der Kommunalisierungsgrad der
Einnahmen weist eine parallele Spannweite zwischen

30 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern und knapp

42 Prozent in Nordrhein-Westfalen auf. Der Kommuna-
lisierungsgrad der ostdeutschen Kommunen liegt syste-
matisch niedriger als jener der westdeutschen.



Die Kommunalisierungsgrade von Ausgaben und Ein-
nahmen verhalten sich in den Landern naherungsweise
parallel. In drei Landern (Niedersachsen, Baden-Wiirt-
temberg, Rheinland-Pfalz) lag die Kennzahl fiir die Ein-
nahmen hdher als fiir die Ausgaben. In fiinf Landern
verhielt es sich andersherum (Mecklenburg-Vorpom-
mern, Sachsen, Hessen, Saarland, Brandenburg).

Der Effekt der Zinszahlungen auf die Symmetrie der
Finanzverteilung in den Landern ergibt sich aus der
relativen Verschuldung der Ebenen. In acht Landern
verbessert sich die Position der Kommunen, da die
relative Zinslast der Lander grofler ist denn jene der
Kommunen (Hessen, Nordrhein-Westfalen, Branden-
burg, Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Schleswig-
Holstein, Saarland). In den anderen Landern hat die
Beriicksichtigung der Zinsen keine spiirbaren Auswir-
kungen auf die Symmetrie der Finanzverteilung.

Das hier angewandte Symmetriekonzept von Ausgaben
und Einnahmen liefert Hinweise auf eine faire Finanz-
verteilung zwischen Land und Kommunen. Es bietet die
Moglichkeit, die tatsachliche Ausgabenbelastung mit
den tatsdchlich verfiigbaren Einnahmen zu vergleichen.
Stellen sich anhand dieser beiden Kennzahlen in den
Landern auffillige Differenzen im Zeitverlauf heraus,
so ist dies eine Grundlage, den Finanzausgleich naher
zu priifen.

Einleitung

Im Rahmen der Gemeindefinanzberichterstattung wird
regelmafig der Begriff des ,,Kommunalisierungsgrades* der
Aufgaben verwendet. Auch die von der Bertelsmann Stif-
tung herausgegebenen kommunalen Finanzberichte haben
sich regelmaRig mit dem Kommunalisierungsgrad und den
Moglichkeiten seiner empirischen Erfassung auseinander-
gesetzt.! Den Ausgangspunkt fiir die Beschdftigung mit dem
Kommunalisierungsgrad bildet der — auch im Rahmen des
vorliegenden Finanzreports bereits mehrfach angespro-
chene - Umstand, dass die Kommunen in den Landern in
unterschiedlichem MaRe in die 6ffentliche Leistungserbrin-
gung einbezogen sind. Die Kommunen verschiedener Lan-
der haben demzufolge unterschiedliche Aufgabenkataloge
zu erfiillen. Mit anderen Worten: Speziell bei ldnderiiber-
greifender Betrachtung ist Kommune nicht gleich Kom-
mune. Ein bekanntes und fiskalisch besonders relevantes
Beispiel fiir eine Aufgabe, die in einigen Landern durch die
Landesverwaltung und in anderen durch kommunale Trager
erbracht wird, ist die iiberdrtliche Sozialhilfe, deren Trager
gemaf § 3 Abs. 3 SGB XII jeweils durch Landesgesetz be-
stimmt werden. Als weitere Beispiele konnen in diesem
Zusammenhang die Umwelt- und die Versorgungsverwal-
tung genannt werden.?

Die bestehenden Landerunterschiede der foderalen Aufga-
benorganisation iben zwangsldaufig auch einen Einfluss auf
die jeweilige Hohe der — im Rahmen der Leistungserbrin-
gung getdtigten - kommunalen Ausgaben aus. Spiegelbild-
lich dazu ist auch ein Einfluss auf die Hohe der Einnahmen
zu erwarten, die den Kommunen zur Deckung ihrer Aus-
gaben zur Verfligung stehen. Die ldndervergleichende
Beschdftigung mit der kommunalen Haushaltssituation
setzt daher die Auseinandersetzung mit den Landerunter-

1 Siehe hierzu insbesondere die kommunalen Finanzreports aus den
Jahren 2008 und 2015: Junkernheinrich und Micosatt 2008: 98-114
sowie Arnold et al. 2015: 21.

2 Fiir eine nach ausgewihlten Aufgabenbereichen differenzierte Uber-
sicht {iber die unterschiedlichen Kommunalisierungsgrade der Aus-
gaben in den Landern siehe Tabelle 3 im Kommunalen Finanzreport
2015 (vgl. Arnold et al. 2015: 21).



Einleitung

schieden bei der institutionellen Einbindung der Kommu-
nalebene in die Aufgabenerbringung der 6ffentlichen Hand
zwingend voraus. Andernfalls bestiinde die Gefahr, dass aus
den finanzstatistischen Ergebnissen sachlich nicht gerecht-
fertigte Schlussfolgerungen gezogen werden. Die Beschafti-
gung mit den Kommunalisierungsgraden leistet somit einen
Beitrag zur richtigen Einordnung und besseren Vergleich-
barkeit der Haushaltsergebnisse.

Die Untersuchung des Kommunalisierungsgrades selbst
ist nicht trivial. Hierfiir lassen sich im Kern zwei Griinde
anfiihren:

e Zum einen beziehen sich die empirischen Auswertungen
der Kommunalisierungsgrade aus Griinden der Daten-
verfiigbarkeit stets nur auf die getatigten Ausgaben und
nicht auf den funktionalen Ausgabenbedarf. Dargestellt
wird also nicht, welchen Anteil der 6ffentlichen Aufga-
ben in einem Land die Kommunalebene erfiillt, sondern
welchen Anteil der 6ffentlichen Ausgaben diese getatigt
hat. Zwar besteht zwischen den beiden Grofen ein in-
haltlicher Zusammenhang - die Erfiillung von Aufgaben
kostet in der Regel Geld und ist daher mit der Tatigung
von Ausgaben verbunden, doch deckungsgleich sind die
Begriffe keineswegs. Insbesondere erlauben die Aus-
gaben keine Aussage im Hinblick auf die Qualitdt, den
Umfang und die Erfordernis des hiermit erstellten Leis-
tungsangebotes sowie hinsichtlich der Wirtschaftlichkeit
der Leistungserbringung. Die Ergebnisse sind daher stets
mit einer gewissen Vorsicht zu behandeln.

e Hinzu kommt, dass aus den Landerunterschieden bei
den Kommunalisierungsgraden der Ausgaben nicht sel-
ten Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Angemes-
senheit bzw. Unauskommlichkeit der Finanzausstattung
gezogen werden. Derartige Interpretationen sind aus
fachlicher Sicht zumeist schon deshalb unzuldssig, da
dem Kommunalisierungsgrad der Ausgaben in der Regel
kein anschlussfdhig abgegrenzter Kommunalisierungs-
grad der Einnahmen gegeniibergestellt wird. Stattdes-
sen wird in diesem Zusammenhang zumeist nur auf die
Ergebnisse zu einzelnen Einnahmearten (v. a. Niveau
der Pro-Kopf-Schliisselzuweisungen) verwiesen.

Der vorliegende Teil E des Kommunalen Finanzreports
setzt sich eingehender mit dem Begriff des Kommunalisie-
rungsgrades der Ausgaben und den Moglichkeiten seiner
empirischen Operationalisierung auseinander. Im Mittel-
punkt steht dabei zum einen die Frage nach der Aussage-
kraft eines auf den getdtigten Ausgaben basierenden Kom-
munalisierungsgrades fiir die Finanzberichterstattung.
Zum anderen werden in dem vorliegenden Teil E aktuelle
empirische Ergebnisse zum Kommunalisierungsgrad pra-
sentiert. Und schliefllich wird dem Kommunalisierungsgrad
der Ausgaben ein finanzstatistisch anschlussfahig abge-
grenzter Kommunalisierungsgrad der Einnahmen gegen-
libergestellt.



2 Abgrenzung der Ausgaben und Einnahmen:
Deckungsmittelverbrauch und -bestand

Es gibt verschiedene Moglichkeiten einer finanzstatisti-
schen Abgrenzung der Ausgaben (Boettcher und Holler 2011,
Junkernheinrich et al. 2012; Lamouroux und Thone 2016).
Zur Darstellung des Kommunalisierungsgrades wird haufig
auf die sogenannten ,,unmittelbaren Ausgaben zuriickge-
griffen. Als unmittelbare Ausgaben werden solche Ausgaben
bezeichnet, die direkt mit der Leistungserbringung der
offentlichen Hand gegeniiber dem Privatsektor in Verbin-
dung stehen (z. B. Sozialtransferausgaben, Zuweisungen an
Dritte, Personalausgaben). Zahlungsstrome innerhalb des
offentlichen Bereichs (z. B. Kostenerstattungen des Landes
an Kommunen) fallen, da sie nicht dem Privatsektor zu-
flieBen, nicht unter die unmittelbaren Ausgaben und blei-
ben daher sowohl bei der (hierdurch finanziell belasteten)
zahlenden Ebene als auch bei der (hierdurch finanziell ent-
lasteten) empfangenden Ebene unberiicksichtigt. Die un-
mittelbaren Ausgaben eignen sich somit dazu, den auf die
Durchfiihrungsverantwortung gerichteten Kommunalisie-
rungsgrad der Ausgaben zu ermitteln. In diesem Fall ver-
mittelt der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben einen
Eindruck davon, in welchem Mafe das Land bzw. die Kom-
munen fiir die Erbringung 6ffentlicher Leistungen fiir den
Privatsektor verantwortlich sind.

Sofern das Erkenntnisinteresse primar auf die mit der Aus-
gabentdtigkeit verbundene finanzielle Belastung gerichtet
ist (Finanzierungsverantwortung) — d. h. sofern die Frage
im Mittelpunkt steht, welchen Teil der im Land insgesamt
bestehenden Ausgabenlast Land und Kommunen jeweils
tragen -, ldsst der auf den unmittelbaren Ausgaben basie-
rende Kommunalisierungsgrad hingegen keine Aussage zu.
Uberwiegt dieses Erkenntnisinteresse, dann muss der Kom-
munalisierungsgrad auf der Grundlage der Zuschussbedarfe
gebildet werden. Die Zuschussbedarfe bilden denjenigen
Teil der Ausgaben ab, der nicht durch aufgabenspezifische
Einnahmen (z. B. Kostenerstattungen oder Entgelteinnah-
men) gedeckt ist und fiir dessen Finanzierung daher all-
gemeine Deckungsmittel (v. a. Steuern, allgemeine Zuwei-
sungen und Umlagen) ,,zugeschossen“ werden miissen. Sie

stellen somit auf den Deckungsmittelverbrauch einer Kér-
perschaftsebene ab. Anders als die unmittelbaren Ausgaben
beinhalten die Zuschussbedarfe daher auch Zahlungen
innerhalb des 6ffentlichen Bereichs: So werden z. B. Kos-
tenerstattungen des Landes an die Kommunen bei der zah-
lenden Landesebene als ausgabenerhohend berticksichtigt.
Bei der empfangenden kommunalen Ebene haben diese
Zahlungen spiegelbildlich dazu eine Verringerung der Aus-
gaben zur Folge, da die Kostenerstattungen als aufgaben-
spezifische Einnahmen den Zuschussbedarf der Empfanger
reduzieren.

Die Erfassung der Ausgaben auf der Grundlage der Zu-
schussbedarfe ist mit dem Zusatznutzen verbunden, dass
ein finanzstatistisch anschlussfahiger Einnahmebegriff
existiert. Es besteht daher die Moglichkeit, den Kommu-
nalisierungsgraden der Ausgaben - finanzstatistisch
kompatible - Kommunalisierungsgrade der Einnahmen
gegeniiberzustellen. Spiegelbildlich zu der statistischen
Abgrenzung der Ausgaben, die mit den Zuschussbedarfen
auf den ,,Verbrauch“ allgemeiner Deckungsmittel durch
die Ausgabentatigkeit abstellt, werden die Einnahmen
iber den jeweils vorhandenen ,,Bestand von allgemeinen
Deckungsmitteln erfasst. Es werden also nur solche Ein-
nahmen beriicksichtigt, die keiner Zweckbindung unter-
liegen und daher ohne Einschrankung zur Deckung der
getdtigten Ausgaben verwendet werden konnen. Hierzu
zahlen im Wesentlichen die Einnahmen aus Steuern und
steuerahnlichen Abgaben sowie die im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs gewahrten Schliisselzuweisun-
gen.

Die konkrete finanzstatistische Abgrenzung der Ausgaben
ist in Abbildung 1 dargestellt. Wie zuvor bereits dargelegt
wurde, bildet der Deckungsmittelverbrauch denjenigen Teil
der aufgabenspezifischen Ausgaben ab, der nicht durch auf-
gabenspezifische Einnahmen gedeckt ist. Er ist dement-
sprechend die Differenz der aufgabenspezifischen Ausgaben
(bereinigte funktionsbezogene Ausgaben) und Einnahmen



Deckungsmittelverbrauch und -bestand

(bereinigte funktionsbezogene Einnahmen). Die bereinig-
ten funktionsbezogenen Einnahmen wiederum setzen sich
zusammen aus den bereinigten Einnahmen abziiglich der
zweckungebundenen Einnahmen, die sich keiner bestimm-
ten Aufgabe zuordnen lassen (Einnahmen aus Steuern und
steuerdhnlichen Abgaben sowie Einnahmen aus allgemei-
nen Zuweisungen und Umlagen). Die bereinigten funkti-
onsbezogenen Ausgaben setzen sich zusammen aus den
bereinigten Ausgaben abziiglich der Ausgaben fiir allge-
meine Zuweisungen und Umlagen.3

ABBILDUNG 1 Zusammensetzung des Deckungsmittel-
verbrauchs

bereinigte funktionsbezogene Ausgaben

bereinigte Ausgaben
./. Ausgaben fur allgemeine Zuweisungen und Umlagen

WA bereinigte funktionsbezogene Einnahmen

bereinigte Einnahmen
/. Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben
/. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen

= Deckungsmittelverbrauch

Quelle: Eigene Darstellung. | BertelsmannStiftung

Der Deckungsmittelbestand setzt sich zusammen aus

den Einnahmen aus Steuern und steuerdhnlichen Abga-
ben zuziiglich der Einnahmen aus allgemeinen Zuweisun-
gen und Umlagen abziiglich der Ausgaben fiir allgemeine
Zuweisungen und Umlagen (vgl. Abbildung 2).

ABBILDUNG 2 Zusammensetzung des Deckungsmittel-
bestands

Einnahmen aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben
+ Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen
VA Ausgaben fiir allgemeine Zuweisungen und Umlagen

= Deckungsmittelbestand

Quelle: Eigene Darstellung. | BertelsmannStiftung

3 Die fiskalische Belastung durch Ausgaben fiir allgemeine Zuweisun-
gen und Umlagen wird im Rahmen des vorliegenden Konzepts nicht
auf der Ausgabenseite erfasst — die entsprechenden Zahlungen er-
héhen also nicht den Deckungsmittelverbrauch -, sondern durch
analoge Beriicksichtigung auf der Einnahmeseite: Der Deckungs-
mittelbestand wird um die Zahlungen einer Ebene fiir allgemeine Zu-
weisungen und Umlagen reduziert. Die hiermit verbundene Haus-
haltsbelastung wird somit vollstdndig beriicksichtigt.



3 Voraussetzungen einer verteilungspolitischen
Interpretation der Kommunalisierungsgrade

Aufgrund der finanzstatistischen Kompatibilitdt von
Deckungsmittelverbrauch und -bestand besteht die Mog-
lichkeit, dem Kommunalisierungsgrad der Ausgaben den-
jenigen fiir die Einnahmen gegeniiberzustellen und zu
iberpriifen, ob der Einnahmeanteil der kommunalen Ebene
ihrem Ausgabenanteil entspricht — mithin: ob die Einnah-
men ausgabensymmetrisch zwischen Landes- und Kom-
munalebene aufgeteilt sind (Boettcher und Holler 2012).
Angesichts der beschriebenen methodischen Moglichkeit
ist das — auf dem Deckungsmittelverbrauch und -bestand
basierende — Symmetriekonzept in der jiingeren Vergan-
genheit mehrfach zur Uberpriifung der Finanzmittelauftei-
lung zwischen Landes- und Kommunalebene herangezogen
worden.4

Gerade weil das Konzept die Moglichkeit einer exakten
Quantifizierung der ausgabensymmetrischen Einnahme-
verteilung erdffnet, muss den - zu Beginn des Kapitels
angerissenen und auch in diesem Fall bestehenden - inter-
pretatorischen Grenzen von Istausgaben- bzw. Istein-
nahmen-basierten Kommunalisierungsgraden besondere
Aufmerksamkeit gewidmet werden. Im Kern stellen sich
mit Blick auf eine verteilungspolitische Interpretation des
Symmetriekonzepts folgende Fragen:

¢ Sollen die Zinsausgaben bei der Abgrenzung des
Deckungsmittelverbrauchs beriicksichtigt werden?

e Sind Landes- und Kommunalebene in rechtlich-institu-
tioneller Hinsicht eigentlich hinreichend vergleichbar?

o Isteine Finanzmittelverteilung auf der Grundlage von
Istausgaben und -einnahmen nicht anfillig fiir strategi-
sches Verhalten?

4 Soz.B.in Brandenburg (2012 und 2015) und Schleswig-Holstein
(2016).

Sollen die Zinsausgaben bei der
Abgrenzung des Deckungsmittelverbrauchs
beriicksichtigt werden?

Ein Aspekt, der in diesem Zusammenhang von Bedeutung
ist und der die finanzstatistische Abgrenzung des Deckungs-
mittelverbrauchs betrifft, ist die Frage, ob dieser auch die
Zinsausgaben der jeweiligen Korperschaftsebene umfassen
soll. Hintergrund dieser Frage ist, dass die Ausgaben fiir
Zinsen (und analog dazu auch die Zinseinnahmen) nach-
weislich keinen Bezug zur Leistungserbringung im Betrach-
tungszeitraum haben. Zinsausgaben stellen vielmehr die
Kosten der - iiber Kredite finanzierten — Aufgabenerfiillung
vorangegangener Perioden dar. Durch die Beriicksichtigung
der Zinsausgaben wird die ohnehin unvollstandige Verbin-
dung zwischen den Ausgaben und Aufgaben demzufolge
weiter aufgeweicht. Andererseits stellen die Zinsausgaben
eine reale fiskalische Belastung dar, die von der betroffenen
Korperschaft bzw. Korperschaftsebene finanziert werden
muss. Dies spricht wiederum gegen eine Nichtberiicksich-
tigung der Zinsausgaben bei der Abgrenzung des Deckungs-
mittelverbrauchs.

Da es weder moglich erscheint noch im Rahmen der vor-
liegenden Analyse erforderlich ist, den Zielkonflikt zwi-
schen den Argumenten fiir und gegen die Beriicksichtigung
der Zinsen aufzuldsen, wird der Deckungsmittelverbrauch
in den nachfolgenden empirischen Auswertungen stets
sowohl mit als auch ohne Zinsausgaben und -einnahmen
ausgewiesen. Zusdtzlich zur Abbildung 1 ist die Abgrenzung
des Deckungsmittelverbrauchs in Abbildung 3 daher auch
ohne Bertiicksichtigung der Zinsen dargestellt.
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ABBILDUNG 3 Zusammensetzung des Deckungsmittel-
verbrauchs ohne Bertlicksichtigung der
Zinsen

bereinigte funktionsbezogene Ausgaben

bereinigte Ausgaben
/. Ausgaben fir allgemeine Zuweisungen und Umlagen
./.  Zinsausgaben sowie Tilgungen an den 6ffentlichen Bereich

/. bereinigte funktionsbezogene Einnahmen

bereinigte Einnahmen
/. Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben
/. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen
/. Zinseinnahmen sowie Schuldenaufnahme vom &ffentlichen Bereich

=  Deckungsmittelverbrauch (ohne Zinsausgaben und -einnahmen)

Quelle: Eigene Darstellung. | BertelsmannStiftung

Sind Landes- und Kommunalebene
in rechtlich-institutioneller Hinsicht
hinreichend vergleichbar?

Die Zinsfrage stellt jedoch nicht den einzigen Aspekt dar,
der im Hinblick auf eine verteilungspolitische Interpreta-
tion des Kommunalisierungsgrades der Istausgaben bzw.
-einnahmen beriicksichtigt werden muss. Die Vorstellung,
dass der Ausgabenanteil als Mafistab einer gleichmafigen
Finanzierung von Landes- und Kommunalaufgaben geeig-
net ist, basiert auf verschiedenen Annahmen:

o Eine erste Annahme besteht darin, dass die Ausgaben-
anteile der Korperschaftsebenen die foderale Aufgaben-
verteilung addquat widerspiegeln. Umfangreiche Auf-
gabenlasten schlagen sich dementsprechend in einem
hohen Ausgabenniveau bzw. -anteil nieder. Umgekehrt
formuliert: Divergierende Ausgabenanteile sind einzig
und allein das Resultat entsprechender Belastungsun-
terschiede auf der Aufgabenseite. Tatsachlich werden
die Ausgabenanteile jedoch nicht nur durch die jeweilige
Aufgabenbelastung geprdgt, sondern auch von den
Moglichkeiten ihrer Finanzierung durch ordentliche
bzw. auflerordentliche Einnahmen. Sofern diese Finan-
zierungsmoglichkeiten zwischen den Gebietskorper-
schaftsebenen aufgrund haushaltsrechtlicher Unter-
schiede systematisch divergieren (z. B. aufgrund
unterschiedlicher Kreditobergrenzen), ist der Ausga-
benanteil als alleiniger Mafstab einer symmetrischen
Finanzierung von Landes- und Kommunalaufgaben
daher nicht geeignet. Andernfalls bestiinde die Gefahr,
dass haushaltsrechtlich bedingte Unterschiede des

10

Konsolidierungsdrucks zusatzlich noch durch eine
Verschlechterung der - ausgabensymmetrischen -
Finanzmittelverteilung bestraft werden, obwohl die
féderale Aufgabenverteilung ansonsten unverandert
geblieben ist. Schon in Anbetracht der bislang sehr
unterschiedlichen haushaltsrechtlichen Zugriffsmog-
lichkeiten der Lander und ihrer Kommunen auf das
Instrument der Kreditfinanzierung ist die Giiltigkeit
dieser Annahme fraglich. Dies gilt zumindest bis zum
Inkrafttreten der Schuldenbremse.

Eine zweite Annahme betrifft die Aufgabenregulierung
der betrachteten Korperschaftsebenen. Eine verteilungs-
politische Interpretation der Symmetrieergebnisse setzt
voraus, dass der Ausgabenanteil einer jeden Ebene vor
allem ihre eigenen Aufgaben widerspiegelt, d. h. solche
Aufgaben, die diese selbst veranlasst hat und politisch
gestalten kann. Dies ist bei den kommunalen Aufgaben
nicht durchgangig der Fall. Denn wahrend die Kommu-
nen zur Erfiillung der regulierten Aufgaben verpflichtet
sind, steht ihnen die Wahrnehmung der eigenen Selbst-
verwaltungsaufgaben rechtlich gesehen frei. In Zeiten
knapper Kassen hat dies zur Folge, dass es zuallererst die
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben sind, die gestri-
chen werden. Die Verdrangung kommunaler Selbstver-
waltungs- durch rechtlich regulierte Pflichtaufgaben
lasst sich an dem fiir die Symmetrieberechnung ver-
wendeten kommunalen Gesamtausgabenanteil jedoch
nicht ablesen, obwohl sie mit Blick auf die Frage nach der
Gleichwertigkeit von Landes- und Kommunalaufgaben
und ihrer Finanzierung von groRer Bedeutung sind. In
Anbetracht der bereits seit Jahrzehnten problematisier-
ten - teils — umfassenden (bundes-)rechtlichen Regu-
lierung der kommunalen Aufgabenerfiillung darf das
Vorliegen dieser Annahme also ebenfalls bezweifelt wer-
den (vgl. Boettcher und Holler 2012: Abbildung 1).

Eine dritte Annahme bezieht sich auf die Wirtschaft-
lichkeit der Aufgabenerfiillung von Landes- und Kom-
munalebene. Eine verteilungspolitische Interpretation
der auf Istausgaben und -einnahmen basierenden
Kommunalisierungsgrade setzt voraus, dass die Korper-
schaftsebenen ihre Einnahmeerzielungsmoglichkeiten
(bezogen auf ordentliche Einnahmen) in vergleichbarem
Mafie ausgeschopft haben. Dasselbe gilt fiir die Nutzung
ausgabenseitiger Konsolidierungspotenziale. Liegt diese
Voraussetzung nicht vor, dann sind die Haushaltsist-
daten als Mafstab fiir die Finanzmittelaufteilung inso-
fern problematisch als
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- der Einnahmeanteil derjenigen Ebene, die ihre
ordentlichen Einnahmeerzielungsmoglichkeiten in
starkerem Mafe ausschopft, hoher ausfallt als bei
vergleichbarer einnahmeseitiger Konsolidierung
beider Kérperschaftsebenen und/oder

- der Ausgabenanteil derjenigen Ebene, die ihre aus-
gabenseitigen Konsolidierungsmoglichkeiten inten-
siver nutzt, kleiner ware als bei einer gleichmdafRigen
foderalen Verteilung des ausgabenseitigen Konsoli-
dierungsdrucks.

Beides wiirde die Ergebnisse der auf Haushaltsistdaten
basierenden Symmetrieberechnung verzerren und hatte
daher negative Auswirkungen auf die Aussagekraft der
Ergebnisse.

Ist eine Finanzmittelverteilung auf der
Grundlage von Istausgaben und -einnahmen
anfallig fiir strategisches Verhalten?

Sofern die Istausgaben und -einnahmen in einem regel-
gebundenen Verfahren wiederholt zur Uberpriifung und
Nachjustierung der Finanzmittelverteilung zwischen Lan-
des- und Kommunalebene herangezogen werden, droht die
Gefahr strategischen Verhaltens der beteiligten Kérper-
schaften bzw. Korperschaftsebenen. Konkret besteht in die-
sem Fall das Risiko, dass die Ausgaben von den beteiligten
finanzpolitischen Akteuren absichtlich erhéht bzw. Ein-
nahmeerzielungsmoglichkeiten bewusst nicht ausgeschopft
werden, um auf diese Weise den eigenen Anteil an den aus-
gabensymmetrisch verteilten Finanzmitteln zu maximieren
(vgl. Boettcher und Holler 2011: 89).

Das Risiko einer derartigen strategisch eingesetzten Fehl-
planung des Haushalts sollte jedoch nicht iiberschatzt wer-
den. Dies gilt insbesondere fiir die kommunale Ebene. Denn
um die Finanzmittelaufteilung splirbar zu beeinflussen,
miisste eine moglichst grofle Anzahl von Kommunen ihre
Ausgaben maximieren und damit gegen rechtliche Vorgaben
der Haushaltsaufstellung und -bewirtschaftung verstofien.
Der Erfolg setzt also eine kollektive Handlung und Maf3-
nahmenkoordination voraus. Dieser kollektiven Handlung
steht das individuelle finanzwirtschaftliche und haushalts-
rechtliche Risiko des haushaltsrechtlichen Regelverstofles
gegeniiber.5
5  Zueiner dhnlichen Einschdtzung kommen auch Lamouroux und
Thone (2016: 27 f.). Negativer schédtzen hingegen Lenk et al. (2017)
die dynamischen Anreizeffekte einer wiederholt automatischen An-

wendung des Symmetrieverfahrens fiir die féderale Finanzmittelauf-
teilung ein.

Neben dem Koordinationserfordernis bei der kommunalen
Ausgabenerhohung gibt es noch zwei weitere Argumente,
die dafiir sprechen, dass das Risiko einer strategischen
Beeinflussung der Ausgaben und Einnahmen - insbeson-
dere auf der kommunalen Ebene - iiberschaubar ist: Zum
einen ware eine solche Manahme mit dem Risiko von
mIrittbrettfahrerverhalten verbunden, denn von dem Nut-
zen der strategisch motivierten Ausgabenerhohung wiirde
die Gesamtheit der Kommunen profitieren, wahrend das
hiermit verbundene Risiko nur die an der MafRnahme mit-
wirkenden Kommunen treffen wiirde. Zum Zweiten ist in
diesem Zusammenhang auch die zeitliche Verzégerung zwi-
schen der MaRnahme (Ausgabenerhdhung) einerseits und
der MaBnahmenwirkung (héherer Finanzmittelanteil der
Kommunen) andererseits zu beriicksichtigen: Selbst wenn
die Kommunen mit der strategisch begriindeten Ausgaben-
erhdhung Erfolg haben, wiirde dieser héchstwahrscheinlich
erst mit einem erheblichen zeitlichen Verzug eintreten.

Die vorangegangenen Erlduterungen verdeutlichen die
Grenzen einer allein auf die Istausgaben- und Isteinnah-
menanteile gestiitzten Interpretation der Finanzmittel-
aufteilung zwischen Landes- und Kommunalebene. Diese
stellen zwar wertvolle Informationen im Hinblick auf die
foderale Steueraufteilung dar, doch in Anbetracht der Tat-
sache, dass die 0. g. Voraussetzungen in der finanzwirt-
schaftlichen Realitdt der deutschen Lander tiberwiegend
nicht erfiillt sein diirften, reichen diese Informationen
allein nicht aus, um belastbare Aussagen im Hinblick auf die
,richtige“ — im Sinne von aufgabensymmetrische - Finanz-
mittelaufteilung zwischen den féderalen Ebenen zu ziehen.
Derartige Schlussfolgerungen setzen voraus, dass die rein
ausgaben- und einnahmebasierten Ergebnisse um Infor-
mationen iiber die jeweilige Aufgabenbelastung sowie deren
Entwicklung erganzt werden.
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4 Die Finanzmittelaufteilung zwischen Landes-
und Kommunalebene aus empirischer Sicht

ABBILDUNG 4 Deckungsmittelverbrauch der Lander (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

4.1 Gesamtheit der Flachenldnder

Vor dem Hintergrund der in den vorangegangenen Kapiteln
dargelegten methodisch-statistischen (Kapitel 2) sowie
theoretisch-konzeptionellen (Kapitel 3) Erlauterungen,
werden in diesem Kapitel die empirischen Ergebnisse des
Deckungsmittelverbrauchs sowie des Deckungsmittelbe-
stands der Korperschaftsebenen in den Landern dargestellt.

Als Datengrundlage wurde auf die vom Statistischen Bundes-
amt publizierten vierteljdhrlichen Kassenergebnisse des
Offentlichen Gesamthaushalts (Kernhaushalte der Linder
sowie der Gemeinden und Gemeindeverbdnde) zuriickgegrif-

fen. Den Betrachtungszeitraum bilden die Jahre 2011 bis 2015.

Die Abbildungen 4 und 5 haben den Deckungsmittelver-
brauch der Lander (Abbildung 4) bzw. ihrer Kommunen
(Abbildung 5) zum Gegenstand. Dargestellt ist jeweils der
Fldchenldnderdurchschnitt der Pro-Kopf-Ausgaben, wobei
diese einmal inklusive und einmal ohne Beriicksichtigung
der Zinsen abgebildet sind.
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Ohne Beriicksichtigung der Zinsen beliefen sich die Lan-
derausgaben im Zeitraum 2011 bis 2015 im Durchschnitt
auf 2.262 Euro je Einwohner. Zwischen 2011 und 2015 ist
der Deckungsmittelverbrauch der Lander dabei im Mit-

tel um 310 Euro je Einwohner bzw. 14,6 Prozent gestiegen.
Einschlieflich der Zinsen betrug der Deckungsmittelver-
brauch der Lander im Betrachtungszeitraum durchschnitt-
lich 2.443 Euro je Einwohner. Aufgrund des zwischen 2011
und 2015 deutlich gesunkenen Zinsniveaus ist die Entwick-
lung der Gesamtausgaben unter Beriicksichtigung der Zin-
sen im Betrachtungszeitraum mit +262 Euro je Einwohner
bzw. +11,3 Prozent weniger dynamisch verlaufen als bezo-
gen auf den Deckungsmittelverbrauch exklusive Zinsen.
Das riickldufige Zinsniveau ldsst sich dariiber hinaus auch
an dem Gesamtausgabenanteil der Zinsen ablesen, der zwi-
schen 2011 und 2015 von 8,7 auf 6 Prozent gesunken ist.

Abbildung 5 hat den Deckungsmittelverbrauch der Kommu-
nen zum Gegenstand. Dieser betrug im Zeitraum 2011 bis
2015 in der Abgrenzung ohne Zinsen durchschnittlich

1.440 Euro je Einwohner. Zwischen 2011 und 2015 sind die
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ABBILDUNG 5 Deckungsmittelverbrauch der Kommunen (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

kommunalen Ausgaben im Flachenldanderdurchschnitt um
207 Euro je Einwohner (+15,5 Prozent) gestiegen. In der
Abgrenzung inklusive der Zinsen belief sich der kommu-
nale Deckungsmittelverbrauch im Zeitraum 2011 bis 2015
im Mittel auf 1.478 Euro je Einwohner. Unter Einschluss der
Zinsen fiel die Ausgabenentwicklung zwischen 2011 und
2015 mit +199 Euro je Einwohner (+14,4 Prozent) - dhnlich
wie bei den Landern - ebenfalls etwas weniger dynamisch
aus als die Ausgaben ohne Beriicksichtigung der Zinsen.
Der Ausgabenanteil der Zinsen belief sich im Betrachtungs-
zeitraum auf der kommunalen Ebene im Mittel auf rund

2,6 Prozent; die Bedeutung der Zinsen war damit im kom-
munalen Bereich deutlich geringer als auf der Landesebene.
Zwischen 2011 und 2015 ist der kommunale Zinsausgaben-
anteil von 3 auf 2,16 Prozent gesunken.®

Betrachtet man die Ausgaben der Gemeinden und Gemein-
deverbande in Relation zu der Summe der Ausgaben von
Landes- und Kommunalebene insgesamt, dann erhdlt man
den Kommunalisierungsgrad der Ausgaben. Dieser ist in
Abbildung 6 fiir die Gesamtheit der Kommunen dargestellt.
Bezogen auf den Deckungsmittelverbrauch ohne Beriick-
sichtigung der Zinsen waren die Kommunen im Betrach-
tungszeitraum demzufolge fiir 38,9 Prozent der in den
Fldchenldndern insgesamt getdtigten 6ffentlichen Ausga-
ben verantwortlich. In der Abgrenzung einschlieflich der
Zinsen war der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben -
aufgrund des hoheren Zinsausgabenanteils der Lander — im
Betrachtungszeitraum mit 37,7 Prozent etwas kleiner.

6  Die Verbindlichkeiten der kommunalen Kernhaushalte sind im glei-
chen Zeitraum (31.12.2011 bis 31.12.2015) bundesweit um 5,3 Milliar-
den Euro bzw. 4,2 Prozent gestiegen.

| BertelsmannStiftung

Die Zeitreihenbetrachtung des Kommunalisierungsgrades
lasst eine moderate Schwankung des kommunalen Anteils
am gesamten Deckungsmittelverbrauch erkennen: Bezogen
auf den Deckungsmittelverbrauch ohne Zinsen ist dieser
zwischen 2012 und 2014 von 38,4 Prozent auf 39,6 Prozent
gestiegen. 2015 entsprach er mit 38,8 Prozent in etwa dem
Niveau zu Beginn des Betrachtungszeitraums (38,6 Prozent)
sowie dem Durchschnittswert fiir 2011 bis 2015 insgesamt
(38,9 Prozent).

Mit dem sogenannten ,,Deckungsmittelbestand“ besteht
die Moglichkeit, den Ausgaben und ihrer Aufteilung zwi-
schen den foderalen Ebenen eine finanzstatistisch kompa-
tible Einnahmegrofie gegeniiberzustellen. In Abbildung 7
ist die Hohe und Entwicklung der Pro-Kopf-Einnahmen der
Lander sowie der Kommunen dargestellt. Als Betrachtungs-
zeitraum wurden - analog zu den vorangegangenen Abbil-
dungen zum Deckungsmittelverbrauch — die Jahre 2011 bis
2015 ausgewahlt. Betrachtungsmafistab ist abermals der
Flachenldanderdurchschnitt.

Im Zeitraum 2011 bis 2015 verfiigten die Flichenldnder im
Schnitt tiber allgemeine Deckungsmittel in Hohe von 2.404
Euro je Einwohner. Die Einnahmen der Lander sind zwischen
2011 und 2015 um 385 Euro je Einwohner bzw. 17,4 Prozent
gestiegen. Bezogen auf die Gesamtheit der Gemeinden und
Gemeindeverbande belief sich der Deckungsmittelbestand
im Betrachtungszeitraum im Mittel auf 1.494 Euro je Ein-
wohner. Die kommunalen Einnahmen haben zwischen 2011
und 2015 um 253 Euro je Einwohner bzw. 18,5 Prozent zuge-
legt.
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ABBILDUNG 6 Kommunalisierungsgrad der Ausgaben (in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).
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ABBILDUNG 7 Deckungsmittelbestand der Lander sowie der Kommunen (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

Im Flachenldanderdurchschnitt standen der Lander- und
Kommunalebene im Betrachtungszeitraum in Summe
allgemeine Deckungsmittel in Hohe von 3.898 Euro je Ein-
wohner zur Verfligung. Im Jahr 2015 belief sich der Gesamt-
deckungsmittelbestand im Schnitt sogar auf 4.217 Euro je
Einwohner. Der kommunale Anteil an den insgesamt ver-
fligbaren allgemeinen Deckungsmitteln — der Kommunali-
sierungsgrad der Einnahmen - betrug im ausgewahlten
Zeitraum 2011 bis 2015 somit 38,3 Prozent (vgl. Abbildung 8).
Der kommunale Einnahmenanteil lag damit exakt zwischen
den Werten, die fiir den Kommunalisierungsgrad der Aus-
gaben errechnet wurden: Mit 38,3 Prozent lag er 0,6 Pro-
zentpunkte unter dem ohne Beriicksichtigung der Zinsen
ermittelten Ausgabenanteil der Kommunen (38,9 Prozent)
und 0,6 Prozentpunkte tiber dem Kommunalisierungsgrad,
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der fiir den Deckungsmittelverbrauch einschlieRlich

der Zinsen kalkuliert wurde (37,7 Prozent). Bezogen auf
den Flachenldnderdurchschnitt waren die Einnahmen im
betrachteten Zeitraum 2011 bis 2015 somit weitgehend aus-
gabensymmetrisch zwischen den Landern einerseits und
den Kommunen andererseits aufgeteilt. Anzeichen fiir eine
systematische Fehlverteilung der Mittel zuungunsten der
kommunalen Ebene ldsst sich den Symmetrieergebnissen
somit bezogen auf die Gesamtheit der Flachenldnder nicht
entnehmen.
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ABBILDUNG 8 Kommunalisierungsgrad der Einnahmen (in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

4.2 Flachenlander im Vergleich

Die zuvor dargestellten Ergebnisse bezogen sich allesamt

auf den Flachenldanderdurchschnitt. Nachfolgend wird der
Betrachtungsmafistab verkleinert und die Ausgaben und Ein-
nahmen der Korperschaftsebenen werden auf der Linder-
ebene abgebildet. Der Betrachtungszeitraum bleibt mit den
Jahren 2011 bis 2015 unverdndert. Ebenso wird der Deckungs-
mittelverbrauch weiterhin sowohl in der Abgrenzung ohne
als auch mit Beriicksichtigung der Zinsen dargestellt.

Die Abbildungen 9 und 10 haben den Deckungsmittelver-
brauch der Landesebene (Abbildung 9) sowie der Kom-
munen (Abbildung 10) zum Gegenstand. Bei den Landern
reichten die Pro-Kopf-Ausgaben ohne Beriicksichtigung
der Zinsen im Betrachtungszeitraum von 2.128 bis 2.611
Euro je Einwohner. Dies entspricht einer Spannweite von
483 Euro. Deutlich iiber dem Flachenlanderdurchschnitt
von 2.262 Euro je Einwohner lagen die Pro-Kopf-Ausga-
ben im Saarland (2.611 Euro je Einwohner) sowie in Sach-
sen (2.563 Euro je Einwohner), Mecklenburg-Vorpommern
(2.561 Euro je Einwohner) und Sachsen-Anhalt (2.556 Euro
je Einwohner). Das niedrigste Ausgabenniveau wiesen im
Betrachtungszeitraum die Lander Niedersachsen (2.128 Euro
je Einwohner), Schleswig-Holstein (2.159 Euro je Einwoh-
ner), Nordrhein-Westfalen (2.177 Euro je Einwohner) und
Bayern (2.186 Euro je Einwohner) auf, deren Deckungsmit-
telverbrauch ohne Zinsen jeweils unter 2.200 Euro je Ein-
wohner lag. Insgesamt lasst Abbildung 9 erkennen, dass
der Deckungsmittelverbrauch der Landesebene ohne Zin-
sen im Betrachtungszeitraum 2011 bis 2015 in den ostdeut-
schen Flachenldndern mit durchschnittlich 2.485 Euro je
Einwohner erkennbar (und zwar 268 Euro je Einwohner bzw.
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12 Prozent) {iber dem westdeutschen Niveau (2.217 Euro je
Einwohner) lag.

In Abbildung 9 ist zusatzlich zu dem Deckungsmittelver-
brauch ohne Zinsen auch derjenige inklusive der Zinsaus-
gaben und -einnahmen dargestellt. Im Flachenldander-
durchschnitt beliefen diese sich auf der Linderebene auf
181 Euro je Einwohner. Der Saldo der Zinsausgaben und
-einnahmen wies dabei grofe Landerunterschiede auf, die
zu einem grof3en Teil auf die divergierenden Schulden-
stande der Lander zuriickgefiihrt werden konnen. Fiska-
lisch besonders bedeutsam war die Position der Zinsen im
Saarland. Hier belief sich der Saldo der Zinsausgaben und
-einnahmen (einschlieflich der in diesem Zusammenhang
ebenfalls beriicksichtigten Ausgaben fiir Kredittilgungen
an den 6ffentlichen Bereich sowie Einnahmen aus Schul-
denaufnahme vom 6ffentlichen Bereich) im Durchschnitt
der Jahre 2011 bis 2015 auf 472 Euro je Einwohner. Beson-
ders gering fiel die fiskalische Bedeutung der Zinsen fiir
den Deckungsmittelverbrauch der Lander in Niedersach-
sen (126 Euro je Einwohner) und Sachsen-Anhalt (149 Euro
je Einwohner) aus. Bezogen auf die Linderausgaben inklu-
sive der Zinsen reichten die Pro-Kopf-Ausgaben im Zeit-
raum 2011 bis 2015 damit von 2.254 Euro je Einwohner in
Niedersachsen bis 3.083 Euro je Einwohner im Saarland.
Dies entspricht einer Spannweite von 829 Euro je Einwoh-
ner. Der Deckungsmittelverbrauch im Saarland lag damit
rund 37 Prozent iiber demjenigen von Niedersachsen. Auch
bezogen auf die Abgrenzung des Deckungsmittelverbrauchs
inklusive der Zinsausgaben und -einnahmen ldsst sich der
bereits im Hinblick auf die Darstellung ohne Zinsen festge-
stellte Niveauunterschied zwischen den Landerausgaben in
den ost- und westdeutschen Flachenldndern erkennen. Mit
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Die Finanzmittelaufteilung zwischen Landes- und Kommunalebene aus empirischer Sicht

ABBILDUNG 9 Deckungsmittelverbrauch der Landesebene im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015 (in Euro je Einwohner)

exklusive Zinsausgaben und -einnahmen
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

durchschnittlich 2.668 Euro je Einwohner iiberstiegen die
Pro-Kopf-Ausgaben der ostdeutschen Fldchenldnder dieje-
nigen in Westdeutschland um 270 Euro je Einwohner bzw.
11,3 Prozent.

Abbildung 10 hat den Deckungsmittelverbrauch der Kom-
munen zum Gegenstand. Analog zu der vorangegangenen
Darstellung fiir die Landerebene wird auch hier zwischen
den Ausgaben exklusive sowie inklusive der Zinsen diffe-
renziert. Die Abbildung lasst grof3e Landerunterschiede bei
der H6he der kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben erkennen.
Angesichts der eingangs angesprochenen Unterschiede bei
der Einbindung der Kommunen in die Leistungserbringung
der 6ffentlichen Hand sowie in Anbetracht der in Teil A
(Rahmenbedingungen) dargestellten wirtschafts- und
sozialstrukturellen Heterogenitdt der Lander stellen diese
Ausgabenunterschiede jedoch keine Uberraschung dar.

In der Abgrenzung ohne Zinsausgaben und -einnahmen
reichten die kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben im Zeitraum
2011 bis 2015 von 1.232 bis 1.751 Euro je Einwohner. Das Aus-
gabenmaximum lag damit 519 Euro bzw. 42 Prozent iiber dem
minimalen Wert. Die hochsten Pro-Kopf-Ausgaben wiesen die
Kommunen in Hessen auf. Die nordrhein-westfdlischen Kom-
munen hatten mit 1.588 Euro je Einwohner das zweithochste
Ausgabenniveau. Besonders niedrig waren die kommuna-
len Pro-Kopf-Ausgaben in Mecklenburg-Vorpommern (1.232
Euro je Einwohner), Thiiringen (1.236 Euro je Einwohner),
Sachsen-Anhalt (1.241 Euro je Einwohner) und in Rhein-
land-Pfalz (1.256 Euro je Einwohner). In der Abgrenzung ohne
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Beriicksichtigung der Zinsen lag der kommunale Deckungs-
mittelverbrauch in den ostdeutschen Flachenlandern mit
1.298 Euro je Einwohner durchschnittlich 170 Euro bzw. rund
11,6 Prozent unter dem westdeutschen Durchschnitt.

Verglichen mit der Landesebene ist die fiskalische Bedeu-
tung der Zinsen im kommunalen Bereich eher gering. Dies
lasst sich auch an dem Vergleich der kommunalen Pro-
Kopf-Ausgaben exklusive sowie inklusive der Zinsausgaben
und -einnahmen ablesen. Im Flachenldnderdurchschnitt
belief sich der kommunale Deckungsmittelverbrauch durch
Zinsen (einschlieRlich Schuldenaufnahme vom sowie Kre-
dittilgung an den 6ffentlichen Bereich) im Betrachtungs-
zeitraum auf 38 Euro je Einwohner; dies entspricht einem
Gesamtausgabenanteil der Zinsen von 2,6 Prozent (bezogen
auf den Deckungsmittelverbrauch inklusive der Zinsen).

In den westdeutschen Fldchenldndern fiel die fiskalische
Belastung durch Kreditzinsen dabei - aufgrund der im
Schnitt deutlich hheren Kommunalverschuldung? — mit
durchschnittlich 41 Euro je Einwohner (Ausgabenanteil:

2,7 Prozent) hdoher aus als in den ostdeutschen Kommunen,
deren Deckungsmittelverbrauch fiir Zinsen im Schnitt 23
Euro je Einwohner (Ausgabenanteil: 1,7 Prozent) betrug. Die
Kommunen der einzelnen Lander wiesen dabei erkennbare

7  Zum Stichtag 31.12.2015 beliefen sich die kommunalen Verbindlich-
keiten (Schulden der kommunalen Kernhaushalte beim 6ffentlichen
sowie beim nicht 6ffentlichen Bereich) in den westdeutschen Fla-
chenldndern nach Angaben des Statistischen Bundesamtes im
Schnitt auf 2.196 Euro je Einwohner. Die Verbindlichkeiten der ost-
deutschen Kommunen waren mit 1.260 Euro je Einwohner zum
selben Stichtag nur etwas mehr als halb so hoch.
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ABBILDUNG 10 Deckungsmittelverbrauch der Kommunalebene im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015

(in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

Belastungsunterschiede im Zinsbereich auf. Den hochsten
Pro-Kopf-Deckungsmittelverbrauch durch Zinsen hatten
im Durchschnitt 2011 bis 2015 die Kommunen in Hessen (77
Euro je Einwohner), Rheinland-Pfalz (71 Euro je Einwohner)
und dem Saarland (69 Euro je Einwohner) zu verzeichnen.
In den genannten Landern betrug der Gesamtausgabenan-
teil der Zinsen jeweils mehr als 4 Prozent.® Besonders gering
waren die entsprechenden Pro-Kopf-Ausgaben der Kom-
munen (ca. 0,1 Prozent der Gesamtausgaben) in Baden-
Wiirttemberg (9 Euro je Einwohner), in Brandenburg (12
Euro je Einwohner) und in Sachsen (19 Euro je Einwohner).?

Bezogen auf den Deckungsmittelverbrauch einschlieRlich
der Zinsausgaben und -einnahmen reichte die Spanne der
kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben im Betrachtungszeit-
raum von 1.266 (Mecklenburg-Vorpommern) bis 1.828 Euro
je Einwohner (Hessen). Der Maximalwert lag damit rund

44 Prozent iiber dem Pro-Kopf-Ausgabenminimum. Auch
im Hinblick auf den Deckungsmittelverbrauch der Kommu-
nalebene lisst die in Abbildung 10 dargestellte Ubersicht
einen deutlichen Ost-West-Unterschied erkennen: Mit
durchschnittlich 1.321 Euro je Einwohner lag das kommu-
nale Ausgabenniveau in den ostdeutschen Flachenldndern
fast 200 Euro je Einwohner bzw. mehr als 12 Prozent unter
dem Durchschnitt der westdeutschen Kommunen (1.509
Euro je Einwohner).

8  Hessen: 4,2 Prozent; Rheinland-Pfalz: 5,4 Prozent; Saarland: 4,5 Prozent.

9 Dies entspricht einem Gesamtausgabenanteil der Zinsen zwischen
0,6 (Baden-Wiirttemberg) und 0,9 Prozent (Brandenburg).
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Abbildung 11 gibt einen gesamthaften Uberblick {iber die
zuvor fiir die féderalen Ebenen separat dargestellten 6ffent-
lichen Ausgaben in den Flachenldndern. Eine Erkenntnis,
die unmittelbar ins Auge sticht, besteht darin, dass die
Summenwerte der Pro-Kopf-Ausgaben - bei aller nach wie
vor bestehenden Heterogenitdat — weniger stark divergieren
als in der ebenenspezifischen Perspektive. Dies gilt speziell
fiir den Deckungsmittelverbrauch ohne Beriicksichtigung
der Zinsen. Bezogen auf diesen belief sich die Spannweite
der Pro-Kopf-Ausgaben im Betrachtungszeitraum auf 657
Euro je Einwohner. Der maximale Wert (Saarland mit 4.079
Euro je Einwohner) lag dabei rund 19 Prozent {iber dem Pro-
Kopf-Ausgabenminimum (Niedersachsen mit 3.422 Euro

je Einwohner). Im Hinblick auf den Deckungsmittelver-
brauch einschlieflich der Zinsausgaben und -einnahmen
reichte die Spanne im Zeitraum 2011 bis 2015 von 3.675 Euro
je Einwohner in Niedersachsen bis 4.620 Euro je Einwoh-
ner im Saarland. Der Maximalwert {iberstieg das Minimum
damit um 945 Euro je Einwohner bzw. 26 Prozent. Zum Ver-
gleich: Bei den Lindern lag das Pro-Kopf-Ausgabenmaxi-
mum inklusive Zinsen rund 37 Prozent iiber dem minimalen
Wert und bezogen auf die Kommunalebene belief sich die
Spannweite sogar auf 44 Prozent. Das Ergebnis ldsst sich so
interpretieren, dass fiir einen Teil der im Hinblick auf die
einzelnen Korperschaftsebenen festgestellten, mitunter
erheblichen Pro-Kopf-Ausgabenunterschiede divergierende
Aufgabenverteilungen zwischen Land und Kommunen plau-
sibel sind.
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ABBILDUNG 11 Deckungsmittelverbrauch von Landes- und Kommunalebene insgesamt im Durchschnitt
der Jahre 2011 bis 2015 (in Euro je Einwohner, Summenwert von Land u. Kommunen)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen). | BertelsmannStiftung

Ein zweites Ergebnis, das sich der gesamthaften Betrach-
tung der foderalen Ausgaben entnehmen lasst, betrifft den
Niveauunterschied zwischen den ost- und westdeutschen
Flichenldndern. Bezogen auf die f6deralen Gesamtausga-
ben stellte sich der Ost-West-Unterschied deutlich gerin-
ger dar als bei separater Betrachtung von Landes- und
Kommunalebene. Mit Blick auf den Deckungsmittelver-
brauch ohne Zinsen betrug der Unterschied im Zeitraum
2011 bis 2015 98 Euro je Einwohner. In den neuen Landern
lag das Ausgabenniveau mit 3.783 Euro je Einwohner
damit rund 2,6 Prozent {iber dem Durchschnitt der west-
deutschen Flichenldnder. Bezogen auf den Deckungs-

mittelverbrauch einschlieRlich der Zinsen betrug die
Ost-West-Differenz im Betrachtungszeitraum 82 Euro je
Einwohner bzw. 2 Prozent. Ebenenspezifisch waren die
Unterschiede mit Werten von jeweils mehr als 10 Prozent
deutlich grofer. Auch dieses Ergebnis spricht dafiir, dass
die festgestellten Ausgabenunterschiede zwischen den
ost- und westdeutschen Flachenldndern zu einem erhebli-
chen Teil auf divergierende Aufgabenverteilungen zuriick-
gefiihrt werden kdnnen.

Abbildung 12 fiihrt die zuvor separat dargestellten Infor-
mationen - das Pro-Kopf-Ausgabenniveau der Lander
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ABBILDUNG 12 Kommunalisierungsgrad des Deckungsmittelverbrauchs im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015

(in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

sowie ihrer Kommunen - zum Kommunalisierungsgrad des
Deckungsmittelverbrauchs zusammen. Ohne Beriicksich-
tigung der Zinsen belief sich der Kommunalisierungsgrad
in den Jahren 2011 bis 2015 im Flachenlanderdurchschnitt
auf 38,9 Prozent. Im Landervergleich wird jedoch deutlich,
dass sich die Ausgabenanteile der Kommunen zwischen
den Landern deutlich unterschieden. Wahrend die Kom-
munen in Hessen (43,3 Prozent) und Nordrhein-Westfalen
(42,2 Prozent) fiir mehr als 40 Prozent der im Land insge-
samt getdtigten Ausgaben verantwortlich waren, lag der
Anteil der Kommunen am gesamten Deckungsmittelver-
brauch in Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt
mit 32,5 bzw. 32,7 Prozent nahe der 30-Prozent-Marke. Ins-
gesamt lag der Kommunalisierungsgrad der Ausgaben in
den ostdeutschen Flachenldndern mit 34,3 Prozent mehr als
5 Prozentpunkte unter dem Niveau der westdeutschen Fla-
chenldnder (39,8 Prozent).

In der weiteren Abgrenzung des Deckungsmittelverbrauchs
der Lander und Kommunen (einschlieRlich der Zinsausga-
ben und -einnahmen) reichte die Spanne der Kommunali-
sierungsgrade im Betrachtungszeitraum 2011 bis 2015 von
31,1 bzw. 31,5 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern und
Thiiringen bis 42,2 bzw. 40,7 Prozent in Hessen und Nord-
rhein-Westfalen. Im Flachenldnderdurchschnitt waren die
Kommunen fiir 37,7 Prozent der im Land insgesamt geta-
tigten Ausgaben verantwortlich. Auch in dieser Abgren-
zung lag der Kommunalisierungsgrad in den ostdeutschen
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Flachenldndern dabei mit 33,1 Prozent mehr als 5 Prozent-
punkte unter dem westdeutschen Durchschnitt (38,6 Pro-
zent).

Erganzend zu den vorangegangenen Darstellungen des
Deckungsmittelverbrauchs der Lander bzw. ihrer Kommu-
nen wird nachfolgend auch die Hohe bzw. foderale Auf-
teilung des Deckungsmittelbestands - d. h. der statistisch
anschlussfahigen Einnahmen - in den Blick genommen.

Abbildung 13 hat den Deckungsmittelbestand der Lander
zum Gegenstand. Im Flachenlanderdurchschnitt standen
diesen im Betrachtungszeitraum 2011 bis 2015 allgemeine
Deckungsmittel in Hohe von 2.404 Euro je Einwohner zur
Verfligung. Jenseits des Gesamtdurchschnitts wiesen die
Einnahmen der Lander dabei deutliche Niveauunterschiede
auf. Die Spanne reichte im Durchschnitt der Jahre 2011

bis 2015 von 2.228 bzw. 2.236 Euro je Einwohner in Nord-
rhein-Westfalen und Niedersachsen bis hin zu 2.932 Euro
je Einwohner in Mecklenburg-Vorpommern. Das Pro-Kopf-
Einnahmenmaximum lag damit 704 Euro bzw. 31,6 Prozent
iiber dem minimalen Wert. Der Deckungsmittelbestand der
Lander war im Betrachtungszeitraum durch einen erkenn-
baren Ost-West-Unterschied gekennzeichnet. Die Pro-
Kopf-Einnahmen in den ostdeutschen Flachenldndern
lagen im Mittel 464 Euro je Einwohner bzw. 19,9 Prozent
Uiber dem westdeutschen Durchschnitt.
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ABBILDUNG 13 Deckungsmittelbestand der Landesebene im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015 (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).
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ABBILDUNG 14 Deckungsmittelbestand der Kommunalebene im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015 (in Euro je Einwohner)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

Im Hinblick auf den Deckungsmittelbestand der Kommu-
nalebene zeigt sich ein umgekehrtes Muster, wie Abbil-
dung 14 erkennen ldsst: Die Pro-Kopf-Einnahmen der
westdeutschen Kommunen lagen im Untersuchungszeit-
raum im Durchschnitt 166 Euro bzw. 12 Prozent iiber dem
Niveau der ostdeutschen Flachenlander. Die einzelnen Lan-
derwerte zeigen jedoch, dass das Verteilungsmuster bei
den Kommunen weniger eindeutig ausgefallen ist als auf
der Landerebene. Zwar wiesen im Betrachtungszeitraum
mit Hessen (1.663 Euro je Einwohner), Nordrhein-West-
falen (1.610 Euro je Einwohner), Bayern (1.549 Euro je Ein-
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wohner) und Baden-Wiirttemberg (1.528 Euro je Einwohner)
vier westdeutsche Flachenldnder die hochsten kommunalen
Pro-Kopf-Einnahmen auf. Andererseits gab es mit Rhein-
land-Pfalz (1.256 Euro je Einwohner), dem Saarland (1.305
Euro je Einwohner), Schleswig-Holstein (1.317 Euro je Ein-
wohner) und Niedersachsen (1.394 Euro je Einwohner) auch
vier westdeutsche Flachenlander, deren Kommunen im
Zeitraum 2011 bis 2015 iiber Pro-Kopf-Einnahmen unter
dem Flachenldnderdurchschnitt verfiigten.
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ABBILDUNG 15 Deckungsmittelbestand von Landes- und Kommunalebene insgesamt im Durchschnitt
der Jahre 2011 bis 2015 (in Euro je Einwohner, Summenwert von Landes- und Kommunalebene)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

Abbildung 15 gibt einen Uberblick {iber die Summenwerte
des Deckungsmittelbestands von Landes- und Kommunal-
ebene. Im Flachenldnderdurchschnitt beliefen sich diese in
den Jahren 2011 bis 2015 auf 3.898 Euro je Einwohner. Der
Pro-Kopf-Deckungsmittelbestand der ostdeutschen Fla-
chenldnder lag dabei sowohl im Mittel als auch im Hin-
blick auf die einzelnen Landerwerte iiber dem Niveau in den
westdeutschen Flachenldndern. Bezogen auf den Gruppen-
durchschnitt iiberstiegen die Pro-Kopf-Gesamteinnahmen
(Summe der Landes- und Kommunalebene) der ostdeut-
schen Lander diejenigen im Westen mit 4.145 Euro je Ein-
wohner um 298 Euro je Einwohner bzw. rund 8 Prozent.
Insgesamt reichte die Spanne der Gesamteinnahmen von
Land und Kommunen im Zeitraum 2011 bis 2015 in den Fla-
chenldandern von 3.630 Euro je Einwohner in Niedersachsen
bis 4.210 bzw. 4.187 Euro je Einwohner in Sachsen-Anhalt
und Mecklenburg-Vorpommern. Die Pro-Kopf-Einnahmen
in Sachsen-Anhalt lagen damit 580 Euro je Einwohner bzw.
16 Prozent iiber dem Niveau in Niedersachsen.

Analog zur Ausgabenseite ldsst sich auf der Grundlage der
in Abbildung 15 dargestellten Deckungsmittelbestande von
Landes- und Kommunalebene der Kommunalisierungsgrad
der Einnahmen ermitteln. Die Ergebnisse sind in Abbil-
dung 16 dargestellt. Starker noch als im Hinblick auf den
Deckungsmittelverbrauch ist der Kommunalisierungsgrad
des Deckungsmittelbestands durch einen klar erkennbaren
Ost-West-Unterschied gekennzeichnet. Wahrend sich der
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kommunale Anteil an den im Land insgesamt verfiigbaren
allgemeinen Deckungsmitteln im Betrachtungszeitraum in
den westdeutschen Fldchenldndern auf 39,5 Prozent belief,
lag der kommunale Einnahmeanteil in Ostdeutschland mit
32,7 Prozent fast sieben Prozentpunkte darunter. Mit 41,9
bzw. 41,5 Prozent war der Kommunalisierungsgrad der Ein-
nahmen in Nordrhein-Westfalen und Hessen am hochsten.
Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt wiesen
mit 30,0 bzw. 31,5 Prozent die geringsten kommunalen Ein-
nahmeanteile auf.

Nachdem die Kommunalisierungsgrade der Ausgaben und
Einnahmen bislang getrennt voneinander prasentiert wur-
den, sind die Ergebnisse in der folgenden Abbildung 17
gesamthaft dargestellt. Die Ubersicht macht deutlich, dass
die Kommunalisierungsgrade der Ausgaben und Einnahmen
zwar grofte Unterschiede zwischen den Landern aufwei-
sen, doch bezogen auf die Situation innerhalb der einzelnen
Lander die kommunalen Anteilswerte am Deckungsmit-
telverbrauch und Deckungsmittelbestand zumeist nahe
beieinanderliegen. Die Differenz zwischen den Kommuna-
lisierungsgraden von Einnahmen und Ausgaben reichte im
Betrachtungszeitraum bezogen auf den Deckungsmittelver-
brauch ohne Zinsen von -3,2 Prozentpunkten'® bis +0,6 Pro-

10 Saarland: Dem Kommunalisierungsgrad des Deckungsmittelbestands
von 32,8 Prozent stand ein Kommunalisierungsgrad des Deckungs-
mittelverbrauchs exklusive der Zinsen in Héhe von 36 Prozent gegen-
iiber.
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ABBILDUNG 16 Kommunalisierungsgrad des Deckungsmittelbestands im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015
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jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).
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ABBILDUNG 17 Ubersicht der Kommunalisierungsgrade von Deckungsmittelverbrauch und Deckungsmittelbestand

im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015 (in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-
jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).
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zentpunkte!'. Im Hinblick auf den einschlieRlich der Zinsen
abgegrenzten Deckungsmittelverbrauch reichte die Dif-
ferenz der Kommunalisierungsgrade von Einnahmen und
Ausgaben von -1,5 Prozentpunkten (Mecklenburg-
Vorpommern) bis +2,1 Prozentpunkten (Niedersachsen).

Im Flachenlanderdurchschnitt stand dem kommunalen
Einnahmenanteil in Hohe von 38,3 Prozent ein Ausgaben-
anteil von 38,9 Prozent (Deckungsmittelverbrauch ohne
Beriicksichtigung der Zinsen) bzw. 37,7 Prozent (Deckungs-
mittelverbrauch einschlieflich Zinsen) gegeniiber. In den
ostdeutschen Flachenldandern lag der kommunale Anteil am
Deckungsmittelbestand mit einem Wert von 32,7 Prozent
unter dem Ausgabenanteil der Kommunen, der - in Abhan-
gigkeit von der Beriicksichtigung der Zinsen - im Betrach-
tungszeitraum 33,1 Prozent (Deckungsmittelverbrauch
einschlieflich der Zinsen) bzw. 34,3 Prozent (Deckungsmit-
telverbrauch ohne Zinsen) betrug.

In drei Lindern (Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und
Rheinland-Pfalz) lag der Kommunalisierungsgrad der Ein-
nahmen iiber dem Ausgabenanteil der Kommunen - unab-
hangig davon, ob die Zinseinnahmen und -ausgaben
beriicksichtigt wurden oder nicht.

In fiinf Landern (Bayern, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-
Anhalt, Thiiringen und Schleswig-Holstein) waren die
Einnahmen im Betrachtungszeitraum weitgehend ausga-
bensymmetrisch zwischen Landes- und Kommunalebene
aufgeteilt, d. h. die Kommunalisierungsgrade von Einnah-
men und Ausgaben entsprachen einander in diesen Landern
im Groflen und Ganzen.

Die restlichen fiinf Lander wiesen im Betrachtungszeitraum
einen Kommunalisierungsgrad der Einnahmen auf, der
unabhangig von der Beriicksichtigung der Zinseinnahmen
und -ausgaben unterhalb des kommunalen Anteils am
Deckungsmittelverbrauch lag (Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Hessen, Saarland, Brandenburg).

11 Niedersachsen: Der Kommunalisierungsgrad des Deckungsmittel-
bestands belief sich hier auf 38,4 Prozent, derjenige des Deckungs-
mittelverbrauchs exklusive Zinsen betrug 37,8 Prozent.
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5 Fazit

Der vorliegende Teil E hatte die Finanzmittelaufteilung zwi-
schen den Landern und ihren Kommunen zum Gegenstand.
Zur Ermittlung der Kommunalisierungsgrade von Ausgaben
und Einnahmen wurde dabei auf die finanzstatistische Ab-
grenzung nach dem Konzept des sogenannten ,,Symmetrie-
konzepts“ zuriickgegriffen. Gegeniiber anderen Verfahren
zur Ermittlung des Kommunalisierungsgrades der Ausgaben
weist das in Kapitel 2 vorgestellte Konzept mehrere Vor-
teile auf:

e Erstens wird die Ausgabenverteilung auf der Grund-
lage der tatsdchlichen, von der betroffenen Kérper-
schaftsebene jeweils selbst zu tragenden fiskalischen
Belastung erfasst (Erfassung der Ausgaben {iber den
sogenannten ,,Deckungsmittelverbrauch®). Der Kom-
munalisierungsgrad spiegelt somit die finanzielle Las-
tenverteilung wider.

o Zweitens kann dem Kommunalisierungsgrad der Ausga-
ben ein finanzstatistisch anschlussfdhiger Kommunali-
sierungsgrad der Einnahmen gegeniibergestellt werden
(Erfassung der Einnahmen {iber den ,,Deckungsmittel-
bestand“).

e Ausdiesem Grund ldsst sich auf der Grundlage des Sym-
metriekonzepts drittens {iberpriifen, ob die Einnahmen
zwischen den Korperschaftsebenen im Betrachtungs-
zeitraum ausgabensymmetrisch verteilt waren — mit
anderen Worten: ob der Einnahmeanteil einer Ebene
ihrem Anteil an den Ausgaben entsprochen hat.

In Kapitel 4 wurden das Symmetriekonzept auf der Grundlage
der Daten fiir die Jahre 2011 bis 2015 empirisch angewendet
und die entsprechenden Ergebnisse fiir die 13 deutschen Fla-
chenldander prasentiert. Demnach sind sowohl die Einnah-
men der Lander als auch die der Kommunen in den Jahren
2011 bis 2015 deutlich gestiegen. Der Pro-Kopf-Deckungs-
mittelbestand der Lander und Kommunen hat in diesem
Zeitraum um 17,4 bzw. 18,5 Prozent zugelegt. Die Einnahmen
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haben sich damit ungleich dynamischer entwickelt als die
Ausgaben der Linder und Kommunen, die jedoch inklusive
Zinsen mit +11,3 bzw. 14,4 Prozent ebenfalls deutlich gestie-
gen sind.

Zumindest im Flachenlanderdurchschnitt hat die starke
Zunahme der Ausgaben und Einnahmen keine durchgrei-
fende Verschiebung bei ihrer Verteilung auf die Kérper-
schaftsebenen zur Folge gehabt. Die Kommunalisierungs-
grade der Ausgaben und Einnahmen sind zwischen 2011
und 2015 weitgehend konstant geblieben.

Im Rahmen der ldndervergleichenden Analyse von Deckungs-
mittelverbrauch und Deckungsmittelbestand wurde deut-
lich, dass die Pro-Kopf-Ausgaben und -Einnahmen im
Untersuchungszeitraum grofle Linderunterschiede aufwie-
sen: Der Pro-Kopf-Deckungsmittelverbrauch inklusive Zin-
sen variierte im Untersuchungszeitraum auf der Ebene der
Lander um 37 Prozent und bei den Kommunen um 44 Pro-
zent (vgl. Abbildung 18). Beim Deckungsmittelbestand
belief sich die Spannweite zwischen Minimum und Maxi-
mum im gleichen Zeitraum auf 32 Prozent (Ldnderebene)
bzw. 33 Prozent (Kommunen).'2

Wie die Pro-Kopf-Ausgaben und -Einnahmen variierten
auch deren Kommunalisierungsgrade im Betrachtungs-
zeitraum zwischen den Landern ganz erheblich. Bezogen
auf den Deckungsmittelverbrauch ohne Zinsen reichte die
Spanne beispielsweise von 32,5 Prozent in Mecklenburg-
Vorpommern bis hin zu 43,3 Prozent in Hessen. Im Hin-
blick auf die Einnahmen wies Mecklenburg-Vorpommern

12 Eine Ursache fiir die skizzierten fiskalischen Unterschiede sind die
zwischen den Landern divergierenden administrativen Arbeitsteilun-
gen zwischen Landes- und Kommunalebene. Hierauf deutet auch die
Tatsache hin, dass die Varianz der Landesaggregate (Summe von Lan-
des- und Kommunalebene) bei den Pro-Kopf-Ausgaben und -Ein-
nahmen geringer ist als bezogen auf die einzelnen Kérperschaftsebe-
nen. Fiir den Deckungsmittelverbrauch inklusive der Zinsen betragt
die Spannweite 26 Prozent (statt 37 bzw. 44 Prozent) und im Hin-
blick auf den Deckungsmittelbestand belduft diese sich auf 16 Prozent
(statt 32 bzw. 33 Prozent).



Fazit

ABBILDUNG 18 Spannweite zwischen den minimalen und maximalen Pro-Kopf-Ausgaben bzw. -Einnahmen
im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015 (in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

mit einem Anteilswert von 30,0 Prozent den niedrigsten und

Nordrhein-Westfalen mit 41,9 Prozent den héchsten Kom-
munalisierungsgrad der Einnahmen auf.

Sowohl die Kommunalisierungsgrade der Ausgaben als auch
diejenigen der Einnahmen waren im Betrachtungszeitraum

durch einen klar erkennbaren Ost-West-Unterschied ge-
kennzeichnet:

Wadhrend sich der kommunale Anteil am Deckungsmittel-
verbrauch (ohne Zinsen) im Betrachtungszeitraum in den
westdeutschen Flachenldndern auf 39,8 Prozent belief, lag
der kommunale Einnahmeanteil in Ostdeutschland mit

34,3 Prozent 5,5 Prozentpunkte darunter. Noch grofter war

der Unterschied beim Kommunalisierungsgrad der Einnah-

men: Hier lagen die kommunalen Anteilswerte zwischen
den westdeutschen (39,5 Prozent) und den ostdeutschen
Fldchenldndern (32,7 Prozent) im Zeitraum 2011 bis 2015
sogar fast 7 Prozentpunkte auseinander.

Kapitel 4.2 schloss mit einer Landeriibersicht der Kommu-

nalisierungsgrade von Ausgaben und Einnahmen. Durch die

Gegeniiberstellung lasst sich priifen, ob die Verteilung der
Einnahmen und Ausgaben zwischen Land und Kommunen
in dem der Untersuchung zugrunde liegenden Zeitraum in
quantitativer Hinsicht ,,zueinander gepasst“ hat.

e Bezogen auf die Ausgaben ohne Beriicksichtigung der
Zinsen lag in drei Landern (Niedersachsen, Baden-
Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz) eine foderale Ein-
nahmenverteilung zugunsten der kommunalen Ebene
vor - d. h. der Anteil der Kommunen an den insgesamt
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erzielten Einnahmen lag hier iiber ihrem Ausgabenan-
teil. In zwei weiteren Landern (Bayern und Nordrhein-
Westfalen) entsprachen die Kommunalisierungsgrade
der Einnahmen und Ausgaben einander in etwa. Der Ein-
nahmeanteil der Kommunen lag hier 0,1 (Bayern) bzw.
0,2 Prozentpunkte (Nordrhein-Westfalen) unter dem
Ausgabenanteil. In den iibrigen Landern lag der kom-
munale Einnahmeanteil zwischen 1,2 und 3,2 Prozent-
punkten unter den kommunalen Anteilswerten am
Deckungsmittelverbrauch (vgl. Abbildungen 17 u. 19).

Im Hinblick auf die Ausgaben einschlieflich der Zinsen
stellt sich die Situation - aufgrund der sehr unterschied-
lichen Schuldenniveaus und daraus resultierenden Zins-
belastungen von Landern und Kommunen - ganz anders
dar: Bei dieser Abgrenzung der Ausgaben lagen die kom-
munalen Einnahmeanteile in drei Landern (Niedersach-
sen, Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen)
deutlich - zwischen 1,2 und 2,1 Prozentpunkte - iiber dem
jeweiligen Kommunalisierungsgrad der Ausgaben. In fiinf
weiteren Landern (Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt,
Thiiringen, Bayern und Schleswig-Holstein) fiel die fode-
rale Einnahmeverteilung im Zeitraum 2011 bis 2015 eben-
falls zugunsten der Kommunalebene aus, wenngleich der
Kommunalisierungsgrad der Einnahmen den kommuna-
len Ausgabenanteil hier mit +0,1 bis +0,9 Prozentpunk-
ten weniger deutlich tibertraf. Die iibrigen fiinf Lander
wiesen im Zeitraum 2011 bis 2015 auch in Bezug auf den
Deckungsmittelverbrauch inklusive Zinsen einen kom-
munalen Einnahmeanteil auf, der - teils deutlich (Abwei-
chung um -0,3 bis -1,5 Prozentpunkte) — unter dem
Ausgabenanteil der Kommunen lag.
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Fazit

ABBILDUNG 19 Kommunalisierungsgrade der Ausgaben und Einnahmen im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2015

(in Prozent)
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes (Fachserie 14, Reihe 2, Tab. 1.1 und 1.2 sowie auf der viertel-

jahrlichen Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw. Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen).

Welche Schlussfolgerungen konnen aus den in Kapitel 4
dargestellten Ergebnissen zu den Kommunalisierungs-
graden der Ausgaben und Einnahmen gezogen werden?
Kapitel 3 hat sich mit den Aussagekraftgrenzen des Sym-
metriekonzepts auseinandergesetzt und deutlich gemacht,
dass das Konzept als alleinige Grundlage zur Kldarung vertei-
lungspolitischer Fragen aus verschiedenen Griinden nicht
geeignet erscheint. Hieraus darf jedoch nicht der Schluss
gezogen werden, die Ergebnisse seien fiir die Beantwortung
der Frage nach der Finanzmittelaufteilung zwischen Land
und Kommunen grundsatzlich irrelevant. Dies ist nicht der
Fall. Das Symmetriekonzept bietet nicht mehr, aber auch
nicht weniger als die Chance, die bestehende vertikale Ein-
nahmenaufteilung in den Lindern auf gesicherter und voll-
standiger empirischer Datengrundlage zu liberpriifen. Dass
dabei Einnahmen und Ausgaben gleichzeitig in den Blick
genommen werden und festgestellt wird, ob der Einnahme-
anteil einer Kérperschaftsebene ihrem Ausgabenanteil ent-
sprach, stellt gewissermafien das Alleinstellungsmerkmal
des Symmetriekonzepts dar.

Es bietet damit gegeniiber den etablierten Verfahren zur
Ableitung der Finanzausgleichsmasse einen nicht unerheb-
lichen Informationsmehrwert. Dies gilt fiir rein einnahme-
basierte Systeme wie das Verbundquotensystem (Festlegung
der Finanzausgleichsmasse mittels einer quotal festge-
legten kommunalen Beteiligung an den Steuereinnahmen
des Landes) oder fiir den sogenannten ,,Gleichmagigkeits-
grundsatz® (Festlegung der Finanzausgleichsmasse mit
dem Ziel einer gleichmaRigen Einnahmeentwicklung von
Landes- und Kommunalebene) ebenso wie fiir bedarfsori-
entierte Finanzausgleichssysteme. Denn wahrend Erstere
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bei der Finanzmittelaufteilung die Ausgabenseite (Ausga-
benverteilung zwischen den Ebenen sowie die Verteilungs-
entwicklung) weitgehend ausblenden, beriicksichtigen
bedarfsorientierte Systeme die Einnahmeverteilung und
deren Entwicklung tendenziell zu wenig. Mithilfe des Sym-
metriekonzepts ldsst sich daher ein bislang bestehender
,blinder Fleck“ besser ausleuchten, wenn das Verteilungs-
ergebnis zusatzlich zu den bereits genutzten Mechanismen
flir die Festlegung der Finanzmittelaufteilung sowie zu den
verwendeten Kontrollverfahren und -indikatoren mithilfe
des Symmetriekonzepts empirisch {iberpriift wird. Sollte
sich in diesem Zusammenhang herausstellen, dass die Auf-
teilung der Einnahmen zwischen den Kérperschaftsebe-
nen in der Vergangenheit stark von der Ausgabenverteilung
abgewichen ist, dann bestiinde die Mdglichkeit, diese Infor-
mation bei der Festlegung der Finanzausgleichsmasse fiir
die Zukunft zu beriicksichtigen.
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