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Vorwort

Vorwort

Das AusmaB offentlicher Verschuldung und die daraus resultierenden Gefahren sind in den ver-
gangenen Jahren stetig stirker in das Blickfeld der Offentlichkeit geriickt. Die schlechte Haushalts-
lage der Kommunen ist jedoch keine neue Erkenntnis - sie ruft seit langem Besorgnis hervor. Auf
der kommunalen Ebene gilt das Band zwischen Biirgern, Verwaltung und Politik als besonders
fest. Die kommunalen Néte werden fiir die Biirger am ehesten splirbar: sei es, da Einrichtungen
wie Theater, Bibliotheken und Schwimmbdader zur Disposition stehen oder dass nicht geniigend
Mittel zur Verfligung stehen, neue Aufgaben anzugehen.

Die Bertelsmann Stiftung tritt fiir starke Kommunen ein. Kommunale Selbstverwaltung ist ein
Grundpfeiler von Staat und Gesellschaft. Sie bedarf jedoch Handlungsspielraumen, dies auch in
finanzieller Weise. Nur dann kénnen die Kommunen den Erwartungen, die an sie gestellt werden,
gerecht werden und gesellschaftlichen Herausforderungen begegnen. Jene wiederum sind vielfal-
tig, denken wir z.B. an den Ausbau der Kita-Betreuung.

Diese finanzielle Stabilitat ist in vielen Kommunen Deutschlands — nicht in allen - seit Jahren
nicht mehr gegeben. Der Grundsatz der Generationengerechtigkeit, nach dem jede Generation die
Ressourcen aufbringt, die sie verbraucht, und den Haushalt dauerhaft ausgleicht, ist verletzt. Die
Finanz- und Wirtschaftskrise traf auf Haushalte, die vielerorts bereits tiberfordert waren, und
wirkte in diesem Sinne als Trendverstarker. Mutige Schritte zur Wiederherstellung und Sicherung
dieser Generationengerechtigkeit sind notwendig. Einige davon miissen auf der Ebene von Bund
und Landern koordiniert bearbeitet werden, andere befinden sich in der Hoheit der Lander allein,
weitere in der Verantwortung jeder einzelnen Kommune. Jahre strenger Haushaltsdisziplin wer-

den uns weiter begleiten.

Mit dem Kommunalen Finanz- und Schuldenreport Deutschland 2008 und weiteren ldnderspezi-
fischen Finanzberichten hat die Bertelsmann Stiftung unter der wissenschaftlichen Leitung von
Prof. Dr. Martin Junkernheinrich ein Kommunalfinanzberichtswesen aufgebaut. Der Fokus und die
Besonderheit des Berichtswesens liegen zum einen in der Integration der aus den Kernhaushalten
ausgegliederten Einheiten, die gerade im kommunalen Bereich eine bedeutende Rolle fir die fis-
kalische Situation spielen, zum anderen im Vergleich der Bundesldnder. Ergédnzt werden diese
Berichte durch Daten fiir alle Gemeinden ab 5.000 Einwohnern und zu tiber 200 Indikatoren im
Internetportal www.wegweiser-kommune.de.

Den Berichten und dem Internetportal ist gemein, dass sie Transparenz iiber die Finanzsituation
der kommunalen Familie schaffen wollen. Eine derartige umfassende Klarheit ist Voraussetzung
fiir einen faktenbasierten Dialog zu heutigen wie auch kinftigen kommunalen Aufgaben. Ohne
den langfristigen Erhalt der finanziellen Soliditat ist das hohe Gut der kommunalen Selbstverant-

wortung nicht zu gewéhrleisten.

Nach nunmehr flinf Jahren legt die Bertelsmann Stiftung in Zusammenarbeit mit Wissenschaft
und Verwaltung einen neuen ldnderiibergreifenden kommunalen Finanzreport vor. Er greift neue
Themen auf und beriicksichtigt erstmals die Anderungen aus der doppischen Haushaltsreform;



Vorwort

sein Anspruch ist es, die Transparenz der Haushaltslagen zu verbessern, Vergleichbarkeit zu
ermoglichen und dazu anzuregen, sich intensiver mit der Thematik zu befassen. Mit dem vorlie-
genden Bericht liegt eine Analyse vor, die die Grenzen des statistisch und methodisch Machbaren
ausschopft.

Glitersloh, August 2013

VAT %4/\1

Dr. Kirsten Witte
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Zusammenfassung

Zusammenfassung

Schere zwischen konsolidierungsbedirftigen und gut situierten Kommunen
offnet sich

Wihrend in einzelnen Landern im Jahr 2011 bereits wieder kommunale Uberschiisse erzielt wer-
den, fallen andernorts weitere Defizite an. Die Schere innerhalb der kommunalen Familie 6ffnet
sich weiter. Die Hohe der kommunalen Defizite droht in einzelnen Landern in Kombination mit
Vorjahresdefiziten zum Motor ihrer eigenen Entwicklung zu werden. An der Spitze dieser Ent-
wicklung stehen das Saarland, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. Mit der Finanzkrise
zeichnet sich mit Hessen ein weiteres Land ab, das ohne zusatzliche Konsolidierungsanstrengun-
gen das seit Jahren bekannte ,Krisentrio“ zu einem ,Krisenquartett” erweitern konnte.

Neue Léander trotzen der Finanzkrise

In den von der Finanzkrise stark gepragten Jahren 2009 und 2010 ist es den Kommunen in den
neuen Bundeslindern besser gelungen, Defizite zu vermeiden. Wihrend die Riickkehr zu Uber-
schiissen in den wirtschaftsstarken und traditionell fiir eine vergleichsweise gute Finanzsituation
bekannten Landern Baden-Wirttemberg und Bayern im Jahr 2011 weniger tUberrascht, ist insbe-
sondere der Blick auf Sachsen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern interessant. Diese
drei Lander haben es geschafft, die Finanz- und Wirtschaftskrise ohne kommunale Defizite zu
tiberstehen. Im Jahr 2011 erreichen sie ebenfalls Uberschiisse. Die Haushaltslage der Kommunen
der neuen Bundesldnder steht jedoch mittelfristig vor groBen Herausforderungen im Zuge des aus-

laufenden Solidarpakts Il und der demographischen Entwicklung.
Ungenutzte Steuerpotentiale verscharfen Defizite

Neben der Wirtschaftsentwicklung sind bei der fiir die Summe der Kommunen quantitativ wich-
tigsten Kommunalsteuer, der Gewerbesteuer, die Hebesitze entscheidend. Das gilt in noch stirke-
rem Umfang fiir die Grundsteuer, deren Hebesdtze ebenfalls durch die Kommunalpolitik vor Ort
festgesetzt werden konnen. Zwar liegt der Durchschnittshebesatz der konjunkturunsensiblen
Grundsteuer B mittlerweile {iber dem der Gewerbesteuer. Trotzdem ist gerade an dieser Stelle auf-
fallig, dass bei den Realsteuern noch ldngst nicht die verfiigharen Konsolidierungspotentiale
genutzt werden. Auf Anpassungen wird bislang vielerorts zu Gunsten der Verschuldung und zu
Lasten noch starkerer Anpassungen in der Zukunft verzichtet.

Naturliche Fluktuation muss zur Anpassung der Verwaltung genutzt werden

Auf der Ausgabeseite ist bei den quantitativ bedeutsamen Personalausgaben zwangsldufig mit
einem Anstieg der Versorgungslasten zu rechnen. In Anbetracht der tibrigen und wachsenden
Ausgabenkategorien (z.B. Soziales, Kita) scheinen KonsolidierungsmaBnahmen an dieser Stelle
langfristig unvermeidlich, um die Personalausgaben in der Summe nicht tiberproportional anwach-
sen zu lassen. Der Landervergleich liefert Hinweise, dass Aufgaben mit unterschiedlichem Perso-
naleinsatz erbracht werden. Das setzt die Bereitschaft voraus, Abstriche im Biindel der Leistungen
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und deren Standards hinzunehmen. Die anstehende groBe Verrentungswelle im kommunalen
Bereich lasst es zu, Personal mittelfristig und sozialvertraglich tiber natiirliche Fluktuation abzu-
bauen und damit Personalausgaben zu senken. Um das ohne zusdtzliche Arbeitsverdichtungen zu
gewdhrleisten, miissen allerdings Aufgaben zurtickgefahren oder tiber den Ausbhau von Kooperati-
onen anders organisiert werden.

Finanzvermogen reicht fast nirgendwo zur Geldschuldendeckung

Auf jeden Einwohner entféllt Ende des Jahres 2010 im Fldchenldnderdurchschnitt ein Kommunal-
finanzvermogen von 2.071 Euro. In dieser Zahl sind die Finanzvermogen der o6ffentlichen Fonds,
Einrichtungen und Unternehmen (FEUs) des Staatssektors bereits berticksichtigt. Werden aller-
dings Anteilsrechte und das Finanzvermdgen beim offentlichen Bereich in Abzug gebracht,
schrumpft der Wert auf nur 726 Euro pro Kopf. Dabei ist die Spannweite innerhalb der kommuna-
len Familie beachtlich. In Niedersachsen und im Kommunalfinanzkrisenland Saarland erreichen
die Werte des Jahres 2010 pro Einwohner nicht einmal die Hélfte des Niveaus der Lander Baden-
Wirttemberg, Bayern und des Spitzenreiters Hessen.

Insgesamt haben im Jahr 2010 lediglich die baden-wiirttembergischen Kommunen in ihrem Durch-
schnitt ein Finanzvermogen beim nicht oéffentlichen Bereich, welches die Schulden beim nicht
offentlichen Bereich tibertrifft. In allen anderen Landern sind bei diesem Bereich die Schulden gro-
Ber als das Finanzvermogen. Diese Situation @ndert sich auch im Jahr 2011 nicht. Zwar ist das
Finanzvermogen gewachsen, die Zunahme trifft aber auch fiir die Schulden zu. Am dramatischs-
ten ist das Verhdltnis zwischen Finanzvermogen und Schulden im Saarland. Hier ist das Finanz-
vermégen beim nicht 6ffentlichen Bereich bereits im Jahr 2010 mehr als sechs Mal kleiner als die
korrespondierende Schuldenposition. Im Jahr 2011 spitzt sich die Lage des kleinsten Flachenlan-
des dramatisch zu. Die Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich iibertreffen das Finanzvermogen
bereits um mehr als das Neunfache.

Kassenkreditgetriebene Verschuldung wachst weiter deutlich an

Die Kommunalverschuldung in Deutschland hat sich in den vergangenen fiinf Jahren stetig erhoht.
In der Summe erreicht der Stand der gesamten statistisch erfassbaren kommunalen Geldschulden
beim 6ffentlichen und nicht 6ffentlichen Bereich Ende 2011 einen Wert von 4.044 Euro je Einwoh-
ner. Insgesamt lediglich 41 Prozent hiervon entfallen auf die Kernhaushalte, 59 Prozent dagegen
auf die Auslagerungen (Extrahaushalte und sonstige FEUs). Die niedrigsten Pro-Kopf-Schulden-
stande finden sich in Bayern, Sachsen und Schleswig-Holstein. Die hochsten Werte weisen Hessen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und das Saarland aus.

Die besonders problematischen Kassenkredite haben im Zeitraum 2007 bis 2011 am starksten
zugenommen. Die hochste Pro-Kopf-Kassenkreditverschuldung findet sich wiederum in Hessen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und dem Saarland. Eine Ursache fiir die zunehmend bedroh-
lichen Kassenkreditbestdnde liegt u.a. in zu weichen Begrenzungsregelungen im kommunalen
Haushaltsrecht bzw. nicht effektiver Kommunalaufsicht einzelner Lander. Grundsitzlich zu beach-
ten ist, dass bislang lediglich Geldschulden/Verbindlichkeiten statistisch berichtet werden. Die im
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neuen doppischen Haushaltsrecht erfassten Rickstellungen (z.B. fiir Pensionen) bleiben damit
noch unberticksichtigt. Die statistisch ausgewiesene Kommunalverschuldung ist folglich noch
immer deutlich untererfasst.

Doppische Schuldenbremse kann Kommunalfinanzen nachhaltig konsolidieren

Die kritische Verschuldungssituation in vielen Kommunen verdeutlicht die Notwendigkeit der Eta-
blierung einer neuen, den Grundsatz der Generationengerechtigkeit sicherstellenden Kommunal-
schuldenbremse. Die vielerorts vollzogene Umstellung von der Kameralistik auf die kommunale
Doppik erméglicht es, eine derartige Schuldenbremse zu konstruieren.

Im Kern besteht das Konzept der doppischen Kommunalschuldenbremse aus drei Hauptkompo-
nenten: erstens dem doppischen Haushalts- und Rechnungswesen als Datengrundlage, zweitens
der Pflicht zum Haushaltsausgleich im ordentlichen Ergebnis und drittens der Erhebung eines
sogenannten Generationenbeitrages flir den Fall, dass die Haushaltsausgleichspflicht verletzt
wird. Die aus dem Generationenbeitrag hervorgehende Anreizwirkung auf politische Akteure ist
geeignet, in finanzieller Hinsicht ein Wirtschaften auf Kosten kiinftiger Generationen zu unterbin-
den und die Kommunalfinanzsituation langfristig auf solide Beine zu stellen. Eine Voraussetzung
fiir das Konzept besteht in funktionierenden Konnexititsregeln.
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Finanzielle Ressourcen sind der zentrale Ausgangspunkt fur die Erbringung kommunaler Leistun-
gen. Kurzfristig konnen Ungleichgewichte von Ertrdgen und Aufwendungen hingenommen wer-
den, langfristig fiihren sie zur Aushéhlung kommunaler Selbstverwaltung. Die Rahmenbedingun-
gen fiir dauerhaft ausgeglichene Kommunalhaushalte unterscheiden sich indes stark zwischen
den Bundesldandern. Das Nebeneinander von wachsenden und schrumpfenden Regionen, histo-
risch gewachsene organisatorische Gliederungsunterschiede der kommunalen Gebietskorper-
schaften, heterogene Aufgabenverteilungen zwischen den einzelnen Landern und der kommuna-
len Familie u. v. a. m. erfordern eine differenzierte Betrachtung. Zahlreiche Einfliisse determinieren
als exogene GroBen die Ertragsmoglichkeiten und Notwendigkeiten fiir Aufwendungen, andere
Gegebenheiten sind zumindest mittel- bis langfristig beeinflussbar. Daher stehen in der vorliegen-
den Arbeit zundchst die kommunalen Rahmenbedingungen im Mittelpunkt (Teil I).

Unabhédngig von den gegebenen kommunalen Strukturen und soziotkonomischen Gegebenheiten
bleibt es stets Aufgabe der Politik, also der Mandats- und Verantwortungstrager' der verschiede-
nen Ebenen im Dialog mit den Einwohnern, auf Basis des Status quo die langfristige kommunale
Aufgabenerledigung sicherzustellen. Dazu gehort der Erhalt der finanziellen Leistungsfahigkeit.
Auf Basis der aktuellen statistischen Erhebungen kénnen allerdings keine vollstdndigen Aussagen
zum Ressourcenverbrauch und -autkommen in einzelnen Haushalts- und Rechnungsjahren getrof-
fen werden. Zwar stellt ein GroBteil der Kommunen das Haushalts- und Rechnungswesen von der
traditionellen Kameralistik auf die ressourcenverbrauchsorientierte Doppik um; jedoch basieren
gangige Statistiken noch immer auf der Kameralistik, sodass die Statistik Groen wie kommunale
Abschreibungen, Riickstellungen etc. nicht abbildet. Dennoch kdnnen mittels der verfligharen sta-
tistischen Informationen Aussagen zur aktuellen Entwicklung der Finanzsituation der Kommunen
getroffen werden. Im vorliegenden Finanzreport wird die Entwicklung der Finanzsituation im Zeit-
raum 2007 bis 2011 betrachtet, womit konjunkturell gute wie auch schlechte Jahre erfasst sind.
Dabei wird die Betrachtung konsequent iiber die reinen Kernhaushalte hinaus auf die 6ffentlichen
Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEUs) erweitert, weil diese im kommunalen Raum eine
hohe Relevanz fiir die finanzielle Leistungsféhigkeit besitzen (Teil II). Gleichzeitig erfolgt ein Blick
auf die Staatsebene. Er zeigt, dass die Staatshaushalte ebenfalls durch Defizite geprigt sind. Inso-
fern werden die Kommunen die notwendige Konsolidierung in den anstehenden Nachfinanz-
krisenjahren maBgeblich aus eigener Kraft erbringen miissen.?

Obgleich sich im Jahr 2011 die Kommunalfinanzsituation im Vergleich zu den finanzkrisengeprag-
ten Jahren 2009 und 2010 wieder verbessert hat, entlastet das zahlreiche Kommunen nicht von
dem Erfordernis zu tiefgreifenden und tiber das bisherige MaB hinausgehenden Konsolidierungs-
bemihungen — mancherorts wurden bereits vor der Finanzkrise Defizite realisiert. Die zur Konso-
lidierung eingesetzten Instrumente werden sich aufgrund der unterschiedlichen Ausgangsbedin-
gungen jeweils in der Dosierung unterscheiden. Gewiss ist allerdings, dass sie auf der Ertrags- und

1 Sofern in dem vorliegenden Finanzreport Mandatstridger, Beamte, Angestellte, Biirger etc. benannt werden, so sind hiermit
gleichermaBen méannliche und weibliche Personen angesprochen. Auf die maskuline Form ist lediglich aus Griinden der besseren
Lesbarkeit zuriickgegriffen worden.

2 Der kommunale Wunsch nach finanzieller Entlastung durch den Bund bleibt bestehen und ist in Teilen bereits beschlossen.
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auf der Aufwandsseite ansetzen miissen, wenn die finanzielle Leistungsfahigkeit erfolgreich wie-
derhergestellt werden soll. Um Konsolidierungserfordernisse nicht lediglich anzusprechen, son-
dern konkret zu benennen, analysiert die Arbeit bedeutende Ertrags- und Aufwandsarten auf
ihren potentiellen Beitrag im Rahmen von Konsolidierungsprozessen hin; hierbei werden die
jlingsten verfligharen statistischen Informationen ausgewertet. Fiir die Ertragsseite erfolgt eine
Untersuchung der Kommunalsteuerertrage (Teil I1I). Das Hauptaugenmerk liegt hierbei auf den
von den Gemeinden aufgrund ihres Hebesatzrechts beeinflussbaren Realsteuern. Stellvertretend
fiir Konsolidierungspotentiale auf der Aufwandsseite wird der quantitativ bedeutende Personal-
und Versorgungsbereich beleuchtet (Teil IV). Betrachtet wird hierbei u.a. die Frage, inwiefern mit-
tel- bis langfristig eine verrentungsbedingte Fluktuation an Mitarbeitern zu Konsolidierungszwe-
cken genutzt werden kann. Die Untersuchung der Ertrags- und Aufwandsseite stellt im Vergleich
zu fritheren Finanzreporten einen neuen Analysegegenstand dar.

Haushaltskonsolidierung ist kein Selbstzweck. Deren Erfordernis ergibt sich aus dem Grundsatz
wirtschaftlicher Verwaltung und des Haushaltsausgleichs. In der doppischen Begrifflichkeit sinkt
das Eigenkapital, wenn der Ressourcenverbrauch das Ressourcenaufkommen regelméaBig tiber-
trifft: Es wird deutlich, dass in finanzieller Hinsicht auf Kosten kommender Generationen gewirt-
schaftet und demnach die 6konomische Schutzfunktion missachtet wird. Das Eigenkapital der
Kommunen ist vereinfacht das Spiegelbild des Wirtschaftens in der Vergangenheit. Gleichzeitig
pragen die Vermdgens- und Schuldenpositionen die aktuellen Haushalte, z.B. tiber Zinsen und
Abschreibungen. Auf Grundlage der Statistik kann gegenwartig lediglich ein Ausschnitt der kom-
munalen Aktiv- und Passivpositionen nachvollzogen werden. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit
werden die Finanzvermogen (Teil V) und die Schulden (Teil VI) ndher beleuchtet, wobei sich der
Blick wiederum tber die Kernhaushalte hinaus zusatzlich auf die FEUs richtet. Dabei wird auf die
aktuellsten statistisch verfiigharen Informationen zugegriffen. Ebenso wie Teil III und IV des
Finanzreports stellt auch Teil V (Finanzvermogen) eine Neuerung im Vergleich zu fritheren Finanz-
reporten dar. Teil VI (Schulden) folgt demgegeniiber der Tradition fritherer Finanzreporte.

In der Vergangenheit ist es im kommunalen Raum nicht allerorts gelungen, ein perioden- und
generationengerechtes Wirtschaften zu gewéhrleisten. Mit dem neuen kommunalen Haushalts-
recht auf Basis des Ressourcenverbrauchskonzeptes wird nun erstmals ein Haushalts- und Rech-
nungswesen etabliert, das Informationen zu generationengerechtem Verhalten transparent abbil-
den kann. Zur institutionellen Verankerung des Leitbildes der Generationengerechtigkeit wird das
Modell einer Kommunalschuldenbremse auf Basis der Doppik konstruiert (Teil VII).
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Abbildung 1: Aufbau des Kommunalen Finanzreports 2013

Rahmenbedingungen
In Teil | werden wesentliche Determinanten der Haushalts- und
Verschuldungssituation dargestellt (Bevélkerung in Stand,
Entwicklung und Struktur, Aufbau der kommunalen Ebene,
Wirtschaftsstruktur, Aufgaben- und Ausgabenverteilung
zwischen Kommunen und Landern).

Haushalts- und Verschuldungssituation
In den Teilen Il bis VI wird die aktuelle kommunale Haushalts-
und Verschuldungssituation analysiert. Schwerpunkte liegen auf

den Kommunalsteuern, den Personalausgaben und dem
Finanzvermogen. Ansatze fiir Konsolidierungspotentiale auf der
Ertrags- und Aufwandseite werden aufgezeigt.

Doppische Kommunalschuldenbremse
Vor dem Hintergrund der Haushalts- und
Verschuldungssituation wird in Teil VIl ein Modell fiir
eine Schuldenbremse basierend auf dem doppischen Haushaltsrecht
konstruiert. Es hat den Anspruch, eine generationengerechte
Haushaltspolitik institutionell und dauerhaft abzusichern.

Quelle: Eigene Darstellung

| Bertelsmannstiftung

Insgesamt richtet sich der vorliegende Finanzreport nicht ausschlieBlich an Finanzexperten, son-
dern soll trotz des unvermeidlichen statistischen Abstraktionsgrades auch fiir weitere Interessierte
nachvollziehbar sein. Daher werden zentrale Fachbegriffe in einem Glossar am Ende der Arbeit

erlautert.
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Anspruch der vorliegenden Arbeit ist die Beschreibung der finanziellen Situation der Kommunen
in den 13 Flachenldndern (Teil II bis Teil VI). Hierbei werden neben dem Status quo der Finanzsi-
tuation soziodkonomische Ursachen fiir heterogene Entwicklungen genauso benannt wie politi-
sche Entscheidungen flr einzelne Ertrags- und Aufwandspositionen sowie verfiighare Konsolidie-
rungspotentiale. Soweit fiir die Analyse notwendig, werden additiv Finanzinformationen zur
Staatsebene (Bund und Lénder) abgebildet.

Die Visualisierung der soziodkonomischen und finanzstatistischen Daten erfolgt auf aggregierter
Ebene der 13 Flachenldnder. Tiefergehende regionale Betrachtungen oder solche fiir einzelne Gemein-
den und Gemeindeverbande konnen hier nicht durchgefiihrt werden. Das Gleiche gilt grundsatzlich
fur die Veranschaulichung der Vermogens- und Verschuldungssituation sowie von Ertrags- und Auf-
wandskomponenten. Lediglich zur Verdeutlichung von Zusammenhdngen und zum Aufzeigen von
Extremwertauspragungen werden Ausnahmen gemacht. Naturgemaf weichen die Kennzahlauspra-
gungen einzelner Kommunen mehr oder minder stark von den Durchschnitts- und Extremwerten ab.
Nichtsdestotrotz sind aggregierte Analysen wertvoll, da sie allgemeine Trends und Aussagen flir die
Kommunen eines Flachenlandes bzw. die Gesamtheit der Kommunen erlauben sowie Landerverglei-
che ermoglichen. Fur die Analysen im vorliegenden Finanzreport ist — soweit moglich - auf Rech-
nungsdaten, d. h. die tatsdchlich realisierten Werte zuriickgegriffen worden. In einigen Féllen war
dies indes nicht moglich, da Rechnungsdaten regelmaBig mit groBem Zeitabstand publiziert werden;
in diesen Fillen ist daher auf Daten der Kassenstatistik rekurriert worden, die zeitnah vom Statisti-
schen Bundesamt veroffentlicht werden und daher die Erstellung zeitaktueller Analysen ermdglichen.
Kassenstatistische Daten sind jedoch dadurch gekennzeichnet, dass es sich teilweise noch um vorlau-
fige Daten handelt: Sie sind folglich weniger valide als Rechnungsdaten. Gleichwohl diirften sich die
Unschérfen tiber die Summe der Kommunen teilweise nivellieren, sodass die Kassenstatistik insbe-
sondere auf aggregierter Ebene wertvolle Informationen liefern kann.

Insgesamt bewegt sich die Arbeit an den aktuellen Grenzen der Darstellungsmoglichkeiten. Die
Kommunen stellen sukzessive um auf ein am gesamten Ressourcenverbrauch und -aufkommen
orientiertes Haushalts- und Rechnungswesen. Allerdings erlauben die gegenwértigen statisti-
schen Veroffentlichungen bedauerlicherweise kein vollstandiges Bild der Vermogens- und Ver-
schuldungssituation der (kommunalen) Gebietskérperschaften. Das Gleiche gilt fiir Aufwands-
und Ertragskomponenten; sie werden nur liickenhaft erfasst. Daher werden zu Beginn der
einzelnen Teile zur finanziellen Situation (Teil II bis Teil VI) stets Informationen zu den Grenzen
der Statistik gegeben. Sie machen deutlich, welche Liicken die statistischen Aufbereitungen im
Vergleich zu einem doppischen Gesamtbild aufweisen.

Trotz dieser statistischen Erfassungsliicken werden in der Tradition der bisherigen Finanz- und
Schuldenreporte der Bertelsmann Stiftung die statistischen Daten mdéglichst vollstdndig herange-
zogen. Das bedeutet, dass neben Informationen zu den kommunalen Kernhaushalten auch die
FEUs des Staatssektors (soweit moglich, ebenfalls die FEUs des Marktsektors) in die Analyse inte-
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griert werden. Das ist notwendig, um verlorengegangene Transparenz aufgrund der enormen
Fragmentierung der Kommunalhaushalte zuriickzugewinnen.

Zeitliche Betrachtungsperiode der Arbeit ist stets das Haushaltsjahr 2011.3 Aktuellere Finanzinfor-
mationen lagen zum Zeitpunkt der Bearbeitung nicht vor. Sofern einzelne Informationen zu diesem
Jahr im Bearbeitungszeitraum nicht verfiigbar sind, werden Vorjahreswerte herangezogen. Aus-
blicke tiber das Jahr 2011 hinaus werden an denjenigen Stellen gewagt, an denen es unter Bertick-
sichtigung der absehbaren Entwicklungen und ohne den Riickgriff auf unverhaltnismaBige spekula-
tive Aspekte moglich ist. Zur Veranschaulichung wichtiger Entwicklungen werden daneben an
mehreren Stellen Zeitreihenvergleiche vorgenommen. Diese beziehen sich in der Regel auf den Fiinf-
jahreszeitraum der Periode 2007 bis 2011; damit ist gewahrleistet, dass in Bezug auf die wirtschaft-
liche Entwicklung neben dem neuesten Jahr 2011 sowohl die sehr guten Haushaltsjahre (2007 und
2008) als auch die durch die Finanzkrise gepragten Jahre (2009 und 2010) berticksichtigt werden.

Der letzte Teil der Arbeit (Teil VII) hebt sich von den iibrigen Ausarbeitungen ab. Die vorangehen-
den Teile beschreiben im Wesentlichen die Kommunalfinanzsituation in ihrer Heterogenitat. Mit
dem konstruierten Modell einer Kommunalschuldenbremse auf Basis der Doppik wird hingegen
eine Losungsoption flr das derzeitige Dilemma sich selbst verfestigender kommunaler Defizite
erarbeitet. Oberste Maxime dieses — in den oOffentlichen Diskurs zu bringenden — Modells ist die
Orientierung an der 6konomischen Schutzfunktion: Die aktuelle Generation soll vor der ,,Ausbeu-
tung® durch den Staat bzw. die Kommune genauso geschiitzt werden wie nachriickende Generatio-
nen vor einer ,Ausbeutung” durch heute lebende Generationen. In Anbetracht der demographi-

schen Verdnderungen gewinnt dieser intergenerative Aspekt zunehmend an Relevanz.

Logik von Finanzkennzahlenvergleichen

Landertibergreifende (und interkommunale)* Finanzkennzahlenvergleiche sind die Basis fiir die
Diskussion um Handlungsoptionen (im Rahmen der vorliegenden Arbeit). Um das zu gewdhrleis-
ten, miissen Vergleiche den nachfolgenden Anforderungen so weit als moglich gentigen bzw. sind
gewisse qualitative Aspekte im Rahmen der Dateninterpretation zu beachten (s. dazu auch Abb. 2):

(1) Gemeinden und Gemeindeverbdnde mit unterschiedlichem Kommunaltypus sind bei einzelge-
meindlichen Vergleichen getrennt voneinander zu untersuchen. Wéahrend das in der Unterschei-
dung von Gemeindeverbanden und Gemeinden trivial anmuten mag, ist diese Vorgehensweise
auch bei Vergleichen innerhalb einzelner Gruppen anzuwenden. Beispielsweise sind kreisangehd-
rige Gemeinden und kreisfreie Stadte nicht miteinander vergleichbar, obgleich es sich in beiden
Fallen um Gemeinden handelt. So ibernehmen z. B. die Kreise fiir die kreisangehérigen Gemein-
den zahlreiche Aufgaben (etwa im Sozialbereich), was bei kreisfreien Stadten nicht der Fall ist.

3 Als einzige bewusste Ausnahme von dieser Vorgehensweise ist Teil V zur Vermdogenssituation anzusehen. Die Finanzver-
mogensstatistik hat fiir das Berichtsjahr 2010 eine grundlegende Uberarbeitung erfahren (auch in qualitativer Hinsicht). Es ist
wahrscheinlich, dass ihre Beriicksichtigung kiinftig eine tragende Rolle fiir die Kommunalfinanzberichterstattung spielen wird.
Daher wird im Schwerpunkt das Basisjahr 2010 untersucht.

4 Zur Vertiefung der an dieser Stelle vorgenommenen Analysen auf der zusammengefassten Landerebene bietet sich ein Zugriff auf
das Internetportal www.wegweiser-kommune.de an. Bei der Dateninterpretation sind die an dieser Stelle benannten Hinweise fiir
Finanzkennzahlenvergleiche ebenso relevant.
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(2) Um kreisfreie Stadte und kreisangehorigen Raum vergleichbar zu machen, miissen die Kenn-
zahlen der kreisfreien Stadte denjenigen der Gesamtkreise (Kreisverwaltung inklusive kreis-
angehoriger Gemeinden und etwaiger weiterer Gemeindeverbiande unterhalb der Kreisebene)
gegentibergestellt werden.

(3) Die Umstellung auf neue doppische Rechnungssysteme kann aktuell die Vergleichbarkeit von
Finanzdaten beeintrachtigen. Je hoher die Aggregationsstufe der Daten ist, desto belastbarer sind
grundsitzlich die Ergebnisse, weil sich Verzerrungen durch einzelne fehlerhafte Werte/Meldun-
gen in den Durchschnittswerten nivellieren. Zwar fiihren die statistischen Amter verschiedene
Plausibilitatspriifungen in Bezug auf die Daten durch. Etwaige Fehler (z.B. durch Falschmeldun-
gen einzelner Kommunen) lassen sich dadurch aber nicht immer liickenlos beheben.

(4) Kennzahlenvergleiche mit Angaben zur zeitlichen Entwicklung finanzstatistischer GroBen in
Bezug auf einzelne Kommunal- oder Gemeindetypen (z.B. fiir die Landgemeinden etc. eines Lan-
des und nicht fiir die Summe der Kommunen eines Landes) konnen problembehaftet sein. Soweit
Gebiets- bzw. Verwaltungsreformen stattfinden, verandern sich die Kennzahlen, ohne dass sich
an der finanziellen Situation der Kommunaltypengruppe etwas verdndert haben muss.

(5) Landeriibergreifende Vergleiche zwischen einzelnen kommunalen Gruppen (z.B. den Kreisen)
werden dadurch beeintrachtigt, dass sich die Aufgabenstellungen einzelner Kommunaltypen
zwischen den Flachenldndern unterscheiden. Innerhalb der kommunalen Familie eines Lan-
des konnen andere Kommunen bestimmte Aufgaben (beispielsweise im Bereich Schule) tiber-
nehmen, als das in anderen Landern der Fall ist. Die unterschiedlichen Aufgabenstellungen
beeinflussen in der Folge die Ausprdagungen einzelner Kennzahlenwerte.

Abbildung 2: Wichtige Beeinflussungsfaktoren von Finanzkennzahlen
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Aufgaben- und
Wirtschafts-
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Aufgaben-
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Rechnungsstil &
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Kommunaltyp Finanz- Finanzierungs-
kennzahlen formen

Quelle: Eigene Darstellung

| BertelsmannStiftung
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(7)

(8)
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(11)

(12)

Kommunen des gleichen Kommunaltyps (z.B. kreisangehorige Kommunen) von unter-
schiedlicher GroBe konnen nicht bei sdmtlichen Finanzkennzahlen direkt miteinander
verglichen werden, weil sie je nach GroBe mehr oder weniger Aufgaben wahrnehmen und
schon von daher unterschiedliche Auspragungen bei einzelnen Finanzkennzahlen aufwei-

sen.

Es ist zu bedenken, dass aus Finanzkennzahlenvergleichen auf der Basis von Pro-Kopf-Wer-
ten keine Aussage Uber die Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerledigung getroffen werden
kann, d. h. dass vergleichsweise niedrige oder hohe Werte bei einzelnen Finanzkennzahlen
auf unterschiedlichen Hintergriinden beruhen kénnen. So sagen beispielsweise hohe Perso-
nalausgaben noch nichts dariiber aus, was diese verursacht hat. Sie konnten z.B. auf ein
hohes MafB an kommunal wahrgenommenen Aufgaben zurlickzuftihren sein oder auf Unwirt-
schaftlichkeiten bei der Erfiillung einzelner Aufgaben.

Uneinheitliche Ausgaben- und Aufgabenverteilungen zwischen den einzelnen Flachenldn-
dern und ihren Kommunen erschweren landertbergreifende Vergleiche. Grundsatzlich kon-
nen derartige Verzerrungen anhand des Kommunalisierungsgrades berticksichtigt werden.
Berechnungen mit Hilfe dieser Methodik haben aber ihrerseits Schwachen. Gesetzlich defi-
nierte Standards seitens der Landesgesetzgeber konnen ebenfalls einen Einfluss auf die
Kommunalfinanzsituation haben.

Gemeinden und Gemeindeverbdnde haben in allen Flachenldndern die Moglichkeit, Teile
ihrer Aufgaben aus der Kernverwaltung und damit aus dem Kernhaushalt auszugliedern. Auf
diese Weise werden neue Organisationseinheiten geschaffen, z.B. rechtlich unselbststandige
Eigenbetriebe. Dabei konnen auch Zusammenschliisse zwecks gemeinsamer Aufgabenwahr-
nehmung eine Rolle spielen, z.B. Zweckverbdnde oder Beteiligungsgesellschaften.

Teilweise werden kommunale Aufgaben an Private vergeben (etwa Reinigungsdienste,
Schneerdumarbeiten oder Hausmeisterdienste) oder an karitative Einrichtungen (etwa Kin-
dertageseinrichtungen) {ibertragen. Hierdurch werden einzelne Finanzkennziffern beein-
flusst. So konnen z.B. Personalausgaben des Kernhaushaltes scheinbar sinken, wahrend
diese Ausgaben andernorts wieder auftauchen.

Heterogene Formen der Finanzierung konnen Finanzkennzahlenvergleiche erschweren. Das
wird beispielsweise dann relevant, wenn Vermogen einer Kommune verkauft und im
Anschluss daran zuriickgemietet oder geleast wird. Das Gleiche gilt fiir andere alternative

Finanzierungsformen.

In zahlreichen Gemeinden und insbesondere an Hochschulstandorten werden Zweitwohn-
sitzsteuern eingeflihrt. Das hat einen unmittelbaren Einfluss auf Finanzkennzahlen, die nach
Pro-Kopf-Werten berechnet werden. Personen, die bisher in der Bevilkerungsstatistik mit
Hauptwohnsitz in ihrer Heimatkommune gemeldet waren, dndern aus Steuervermeidungs-
griinden ihren Wohnsitz. Zeitreihenvergleiche werden dadurch erschwert.
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Eine regelmdBige Quelle fiir eine Falschinterpretation statistischer Finanzdaten ist der
Umstand, dass Ausgabeniiberhdnge oder-unterschreitungen rein temporarer Natur sein kin-
nen. So kann selbst die hoch aggregierte GroBe des kommunalen Finanzierungssaldos durch
einmalige Verdnderungen im Beteiligungsbereich oder buchungstechnische Besonderheiten
im Zusammenhang mit aufgelegten Konjunkturprogrammen etc. verzerrt sein. Zur Vermei-
dung einer derartigen Fehlinterpretation sind Zeitreihenanalysen und Mehrjahresdurch-
schnitte hilfreich.

Unterschiede in der Siedlungsstruktur sowie in der Besiedlungsdichte konnen ebenfalls die
Haushalts- und Verschuldungssituation beeinflussen. So sollten z.B. diinn besiedelte Regio-
nen vergleichsweise hohere Belastungen im Bereich Wasser und Abwasser (beispielsweise
fiir Investitionen in oder die Unterhaltung von Leitungsnetzen) oder bei KreisstraBen haben,
als das in Ballungsgebieten der Fall ist. Auf der anderen Seite haben auch Ballungsraume oft-
mals spezifische Belastungen, etwa im Bereich Soziales.

Bevolkerungsfallzahlen und Bevolkerungsstrukturen sowie die Veranderung dieser Grofen
konnen sich auf Einnahmemoglichkeiten und Ausgabenotwendigkeiten auswirken und
haben damit einen Einfluss auf die Kommunalfinanzsituation. Wirtschaftsstrukturen und die
aktuelle wirtschaftliche Situation unterliegen ebenfalls einem steten Wandel und beeinflus-
sen die ortlichen Kommunalfinanzen. Hierbei sind Ursache und Wirkung nicht immer trenn-
scharf zu unterscheiden. So fiihrt z.B. eine schwache Wirtschaftsleistung in der Regel zu
niedrigen Gewerbesteuereinnahmen. Gleichzeitig konnen aber auch hohe Kommunaldefizite
(Konsolidierungsbedarfe) dazu fiithren, dass aufgrund der absehbaren Einschrdnkungen in
den Infrastrukturangeboten oder durch notwendige Realsteuererhohungen die Wirtschafts-
leistung zuriickgeht.
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Zusammenfassung

In den 13 Flachenldndern sind rund 76 Mio. Einwohner beheimatet. Die Einwohnerzahlen der
einzelnen Lander - und somit die kumulierten Einwohnerzahlen ihrer Kommunen - sind
ungleich. Allein die drei bevolkerungsreichsten Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nord-
rhein-Westfalen vereinigen zusammen mehr als die Hilfte aller Einwohner. Das grofte Bun-
desland, Nordrhein-Westfalen, weist mehr als 17 Mal mehr Einwohner auf denn das Saarland
als kleinstes Flachenland. Ebenso hat Nordrhein-Westfalen mehr Einwohner als die gesamten
neuen Flachenldnder in ihrer Summe.

Die Bundesrepublik ist von tiefgreifenden demographischen Verdnderungen geprigt. In den
vergangenen zehn Jahren konnten nur drei Linder Bevilkerungszuwdchse verzeichnen, aller-
dings auch sie lediglich infolge wirtschaftlich motivierter Wanderungen. Demgegeniiber
schrumpfen die fiinf neuen Bundeslander und das Saarland rapide. In der Summe der Flachen-
lander liegt der jdhrliche Bevilkerungsriickgang in der Grofenordnung einer Mittelstadt. Von
Schrumpfung sind insbesondere wirtschaftsschwache Regionen betroffen.

Die Siedlungsdichte ist ebenfalls heterogen. Sie bewegt sich zwischen 71 Einwohnern pro Quad-
ratkilometer in Mecklenburg-Vorpommern und 523 Einwohnern pro Quadratkilometer in
Nordrhein-Westfalen. Diese GroBe hat, da sich ldndliche und stidtische Kommunen in ihren
Aufgaben unterscheiden, Auswirkungen auf die Kosten offentlicher Aufgaben.

Die absehbaren demographischen Verdnderungen sind in den Kommunen der Linder wiede-
rum sehr unterschiedlich. Bevolkerungsverluste sind im Regelfall eine Belastung fiir die Haus-
halte, da z.B. Zuweisungen verloren gehen sowie Infrastrukturen weniger ausgelastet werden.
Bevolkerungsvorausberechnungen fiir den Zeitraum bis zum Jahr 2030 sagen fiir den Grofsteil
der Bundesrepublik weitere Einwohnerriickgdnge voraus. Neben der Zahl der Einwohner verandert
sich auch die Struktur der Bevilkerung; so sinkt der Anteil junger Einwohner, und jener der
Alteren steigt. Dies bedeutet fiir die Kommunen Verschiebungen in der Nachfrage 6ffentlicher
Leistungen und Umbauten offentlicher Infrastruktur. Eine Ignoranz gegentiber diesen Ent-
wicklungen im Kontext heutiger haushaltspolitischer Entscheidungen fiihrt unweigerlich zu
einer finanziellen Problemmanifestation.

Im Jahr 2011 verzeichnet die Bundesrepublik 11.288 Stidte und Gemeinden. Drei Viertel von
ihnen sind Landstddte und -gemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnern. Die durchschnitt-
liche Einwohnerzahl ist in Rheinland-Pfalz mit 1.734 am geringsten und mit 45.042 in Nord-
rhein-Westfalen am groBten. Mit 2.306 Gemeinden ist die Gemeindefallzahl in Rheinland-Pfalz
am hochsten, im Saarland mit 52 Gemeinden am niedrigsten. Insgesamt ist die kommunale
Ebene in den Landern unterschiedlich in Gemeinden und Gemeindeverbdinde gegliedert; folglich
variieren die jeweiligen Aufgaben der Gliederungen. Die Gliederung der kommunalen Ebene
ist eine Entscheidung des Landesgesetzgebers.
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* Die Wirtschaftskraft, gemessen am Bruttoinlandsprodukt (BIP) pro Einwohner, wirkt sich indi-
rekt tiber Unternehmensgewinne, Beschaftigung etc. auf die kommunalen Haushalte aus, z. B.
bei den Steuereinnahmen. Die wirtschaftlichen Unterschiede zwischen den Kommunen der
Bundesrepublik sind duBerst groB. Das BIP pro Einwohner bewegt sich flir das Jahr 2011 in
einem Spektrum von 21.363 Euro in Mecklenburg-Vorpommern bis 37.616 Euro in Hessen. Ins-
gesamt ist aufféllig, dass hinsichtlich des Niveaus der Wirtschaftskraft noch immer ein deutli-

cher Unterschied zwischen neuen und alten Bundesldndern besteht.

* Die Verteilung dffentlicher Aufgaben zwischen Land und Kommunen ist in den Ldndern unter-
schiedlich geregelt. Damit gehen nicht allein unterschiedliche kommunale Aufgaben, sondern
daraus folgend auch unterschiedliche Haushaltsgrofen einher. Der Kommunalisierungsgrad
bewegt sich zwischen 37 Prozent im Saarland und knapp 54 Prozent in Nordrhein-Westfalen.

Vorbemerkungen

Die Einnahmemaoglichkeiten und Ausgabenotwendigkeiten von Gemeinden und Gemeindeverban-
den hdngen von zahlreichen Parametern ab, etwa der staatlichen Gesetzgebung oder ortlichen Pra-
ferenzmustern. Wesentlichen Einfluss haben folgende vier Aspekte:

(1) die Bevolkerung hinsichtlich ihrer Zusammensetzung nach Altersgruppen, der Siedlungs-
dichte als auch der prognostizierten Entwicklungstrends

(2) die Gliederung der kommunalen Ebene in Gemeinden und Gemeindeverbande
(3) die ortliche Wirtschaftskraft in ihren Auswirkungen auf Einnahmen und Ausgaben

(4) der Kommunalisierungsgrad als MaB der Aufgabenverteilung zwischen den Ldndern und
ihren jeweiligen Kommunen

Diese vier Aspekte bilden wichtige Rahmenbedingungen fiir die lokale Haushaltspolitik. Sie variieren
zwischen den Landern erheblich; dartiber hinaus sind sie nur partiell und eher indirekt durch die
Kommunen selbst zu gestalten. Insofern ist ihre Betrachtung ein unentbehrliches Element fiir die
Kommunalfinanzberichterstattung. Das Gleiche gilt auch fiir interkommunale Finanzkennzahlenver-
gleiche; sie sollen eine Grundlage fiir Diskussionen um Handlungsoptionen werden. Mit ihrer Hilfe
lassen sich aus dem Vergleich Ansétze zu Verbesserungen offenlegen (Lernen vom Anderen/Besten).

1 Bevolkerung

Demographische Verdnderungen haben stets die Kommunalfinanzsituation tangiert und werden
das in Zukunft weiterhin tun. Die Unterschiede zwischen den einzelnen Fldchenldndern sind
dabei beachtlich; sie pragen Handlungsmuster und -notwendigkeiten. Finanzkennzahlenverglei-
che und daran anknilipfende Handlungsempfehlungen sind stets unter Berlicksichtigung der
demographischen Rahmendaten durchzufiihren.
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1.1 Bevolkerungsstand

Nach der Bevolkerungsfortschreibung werden fiir alle 13 Flachenldnder diejenigen Personen als
Bestand nachgewiesen, die nach den melderechtlichen Vorschriften mit einer alleinigen oder
Hauptwohnung angemeldet sein sollten. Die Zuordnung zum jeweiligen Bundesland erfolgt nach

dem Standort der jeweiligen alleinigen oder Hauptwohnung.

Insgesamt leben zum 31.12.2010 exakt 75.843.723 Personen in den Flachenldndern und damit in
deren Stddten und Gemeinden (Abb. 3). Das mit Abstand bevélkerungsstirkste Flichenland ist
Nordrhein-Westfalen; seine 17.845.154 Einwohner entsprechen einem Anteil von 24 Prozent an
der Gesamtbevilkerung der Fliachenlander.

In der Rangfolge nach GroBe folgen die Lander Bayern und Baden-Wiirttemberg. In allen anderen
zehn Fliachenldndern liegt die Einwohnerzahl bei unter zehn Millionen. Allein die drei bevolke-
rungsreichsten Lander vereinigen zusammen mehr als die Halfte der Gesamtbevolkerung der Fla-
chenldnder (55 Prozent).

Abbildung 3: Bevdlkerung der Flachenlander zum 31.12.2010

in absoluten Zahlen und Prozent
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012a: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes 2010

| BertelsmannStiftung
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Unter den neuen Landern ist Sachsen das bevolkerungskraftigste Land. Zusammengenommen
leben in den fiinf neuen Fldchenldndern 12.865.108 Personen; das sind deutlich weniger Men-
schen als in Nordrhein-Westfalen und nur knapp mehr Personen im Vergleich zu Bayern.

Das insgesamt bevolkerungsarmste Flachenland ist mit dem Saarland ein Land aus den Reihen
der alten Bundeslander. Es folgen Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen.

Die enormen Bevolkerungsunterschiede zwischen den Flichenlindern machen deutlich, dass
interkommunale Finanzkennzahlenvergleiche im landertibergreifenden MaBstab auf Grundlage
absoluter Zahlen nur einen geringen Erkenntniswert besitzen. Die Arbeit mit Pro-Kopf-Werten lie-
fert aussagekraftigere Ergebnisse.

1.2 Bevolkerungsdichte

Das bevolkerungsreichste Bundesland, Nordrhein-Westfalen, ist mit 523 Einwohnern je Quadrat-
kilometer auch das am dichtesten besiedelte Flachenland. Auf Platz zwei bei der Bevilkerungs-
dichte folgt mit dem Saarland das insgesamt einwohnerschwéchste Flachenland (396 Einwohner
je Quadratkilometer).

Mit Ausnahme von Sachsen bilden die neuen Flachenldnder die Gruppe mit den diinnsten Besied-
lungsdichten. Die Linder am unteren Ende der Skala, Mecklenburg-Vorpommern (71 Einwohner je
Quadratkilometer) und Brandenburg (85 Einwohner je Quadratkilometer), weisen Werte von
jeweils unter 100 Einwohnern je Quadratkilometer aus (Abb. 4).

Hohe und niedrige Bevilkerungsdichten stellen jeweils unterschiedliche Herausforderungen fiir
die kommunalpolitische Fiihrung, aber auch fiir die Raumordnungsstruktur innerhalb der kom-
munalen Familie eines Landes dar. Eine niedrige Bevolkerungsdichte geht regelmdBig mit dem
Erfordernis einher, dezentral Infrastrukturen vorzuhalten, was ausgabensteigernd wirken kann.
Gleichwohl ist dieser Zusammenhang nicht deterministisch. So kann etwa eine Waldgemeinde auf-
grund der groBen Fliche eine niedrige Bevilkerungsdichte ausweisen,® obgleich sich das kommu-
nale Leben im Wesentlichen in der Kerngemeinde abspielt.

Bei hoher Bevilkerungsdichte sinken die Erfordernisse zur dezentralen Vorhaltung kommunaler
Angebote; gleichwohl konnen an anderen Stellen finanzielle Herausforderungen auftreten. So
miussen in Ballungsrdumen Losungen fur typische Probleme wie Verkehr, Umweltreinhaltung,
Kriminalitit und héufig auch soziale Herausforderungen gefunden werden. Gleichzeitig fehlt
zuweilen Raum, etwa um (neue) Gewerbegebiete auszuweisen, die flir Arbeitspldtze und Steuer-
einnahmen sorgen.

5 Die Auswirkungen der Bevilkerungsdichte auf die Kommunalfinanzen kénnen unter Ergdnzung von Angaben zur Fldchen- und
Siedlungsstruktur (s. Kap. 2.4 in Teil I) préziser beleuchtet werden.
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Abbildung 4: Bevdlkerungsdichte der Flachenlander
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012a: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes 2010

| BertelsmannStiftung

1.3 Bevolkerungsentwicklung

Innerhalb des letzten Jahrzehnts haben die Bevilkerungszahlen eine beachtliche Verdnderung
erfahren, wobei sich die Intensitdt und die Entwicklungsrichtung zwischen den einzelnen Fl&-
chenlédndern unterscheiden.

In der Summe der Flachenldnder hat sich die Bevolkerung zwischen dem Ende des Jahres 2000
und dem Ende des Jahres 2010 um 658.031 Personen reduziert (Tab. 1). Das entspricht einer
Schrumpfung von 0,86 Prozent in diesem Zeitraum. Pro Jahr ist die Bevolkerung um 65.803 Ein-
wohner gesunken; die jahrliche Schrumpfung liegt damit in der GroBenordnung einer Mittelstadt.

Lediglich in drei Flachenldndern gab es in diesem Zehnjahreszeitraum ein Bevolkerungswachs-
tum. An der Spitze steht Bayern mit einem Bevilkerungszugewinn von 308.441 Personen
(+2,52 Prozent). Es folgen Baden-Wiirttemberg mit einem Plus von 229.465 Personen (+2,18 Pro-
zent) und Schleswig-Holstein mit einem Plus von 44.498 Personen (+1,60 Prozent). Unter den
neuen Flachenldndern hat kein einziges Land eine Bevolkerungssteigerung erzielt.

In allen anderen Lindern ist die Bevolkerungszahl gesunken. Am dramatischsten ist die Entwick-
lung in Sachsen-Anhalt. Binnen eines Jahrzehnts hat das Land 280.369 Personen eingebiiBt
(10,72 Prozent). Bevolkerungsschwunde iiber der Flinfprozentmarke weisen ansonsten nur noch
Thiiringen, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen auf. Als einziges altes Bundesland hat das
Saarland eine Reduzierung seiner Einwohnerzahl von nahezu fiinf Prozent zu verzeichnen.
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Neben Bestandskorrekturen konnen Bevolkerungsveranderungen auf den Saldo zwischen Gebur-
ten und Todesféllen sowie auf die Differenz bei den Zu- und Fortziigen zurtickgefiihrt werden. Der
Saldo aus Fertilitat (Geburtenzahl) und Mortalitat (Sterblichkeit) ist im Jahr 2010 in keinem einzi-
gen Flachenland positiv; in allen Landern sind insofern mehr Sterbefélle als Geburten zu verzeich-
nen (nattrliche Beviolkerungsbewegung). Selbst die vier im Jahr 2010 in Bezug auf die Bevolke-
rungszahl wachsenden Lander (Bayern, Baden-Wirttemberg, Schleswig-Holstein, Hessen)
erreichen ihr Plus durch einen Uberschuss bei den Zu- und Fortziigen (Wanderung).

Tabelle 1: Bevdlkerungsentwicklung in den Jahren 2000 bis 2010
in den Flachenlandern

Flachenland Bevalkerung Bevolkerung Absolute Prozentuale
31.12.2000 31.12.2010 Anderung Veranderung
2000/2010 2000/2010
Baden-Wiirttemberg 10.524.415 10.753.880 229.465 2,18
Bayern 12.230.255 12.538.696 308.441 2,52
Brandenburg 2.601.962 2.503.273 -98.689 -3,79
Hessen 6.068.129 6.067.021 -1.108 0,02
Mecklenburg-Vorpommern 1.775.703 1.642.327 -133.376 -7,51
Niedersachsen 7.926.193 7.918.293 —7.900 -0,10
Nordrhein-Westfalen 18.009.865 17.845.154 -164.711 -0,91
Rheinland-Pfalz 4.034.557 4.003.745 —30.812 0,76
Saarland 1.068.703 1.017.567 -51.136 —4,78
Sachsen 4.425.581 4.149.477 —-276.104 —6,24
Sachsen-Anhalt 2.615.375 2.335.006 —280.369 -10,72
Schleswig-Holstein 2.789.761 2.834.259 44.498 1,60
Thiiringen 2.431.255 2.235.025 -196.230 -8,07
Flachenlander 76.501.754 75.843.723 —658.031 -0,86

Quelle: Eigene Berechnung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012a: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes 2010

Migration (Aus- und Einwanderung) ist insofern der Ausldser fiir das Bevilkerungswachstum in
Bayern, Baden-Wiirttemberg, Schleswig-Holstein und Hessen im Jahr 2010. Insgesamt verzeich-
nen neun der 13 Linder ein Plus im Wanderungssaldo, wobei Bayern in absoluten Zahlen mit
einem Saldo von 45.615 an der Spitze steht. Bei den vier Landern mit negativem Wanderungssaldo
handelt es sich ausschlieBlich um Ost-Flachenldnder. Lediglich Brandenburg kann unter den
neuen Landern mit einem Delta von 624 Personen ein Plus verzeichnen.®

1.4 Bevolkerungsstruktur

Neben der Bevolkerungsentwicklung hat die Bevolkerungsstruktur wesentlichen Einfluss auf die
Kommunalfinanzsituation. Einzelne Bevolkerungsgruppen nehmen die kommunalen Leistungen
und Infrastrukturen in unterschiedlichem Umfang in Anspruch bzw. tragen zur Finanzierung bei.
So steigt oder fallt etwa die Notwendigkeit zur Aufrechterhaltung von Kindertagesstatten, Jugend-

6 Bei diesem minimalen Wanderungsgewinn ist davon auszugehen, dass er auf die von der Bundeshauptstadt Berlin ausgehende
Suburbanisierung zuriickgeht.
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héusern, Jugendsozialarbeit und Schulen mit dem Anteil der Kinder und Jugendlichen. Korrespon-
dierend dazu nehmen andere Gruppen jeweils andere kommunale Angebote in Anspruch.

Beim Durchschnittsalter weist das Land Sachsen-Anhalt den hochsten Wert unter den Flachenlan-
dern im Jahr 2010 aus (Tab. 2). Insgesamt haben alle neuen Bundesldnder jeweils hohere Werte als
die alten Flachenldander. Die hochsten Durchschnittswerte unter den alten Landern verzeichnen

das Saarland und Schleswig-Holstein.

Baden-Wiirttemberg und Bayern haben auf der anderen Seite die niedrigsten Werte beim Durch-
schnittsalter. Insgesamt deuten die hohen Werte in den neuen Landern und die besonders niedri-
gen Werte in den Siidlandern Baden-Wiirttemberg und Bayern in Kombination mit den Wande-
rungssalden darauf hin, dass eine arbeitsmarktbedingte Wanderung vom Osten in den Siiden
stattfindet. Wirtschaftliche Prosperitdt zieht (junge, mobile) Menschen an.

Korrespondierend zu den Ergebnissen beim Durchschnittsalter sind die neuen Lander auch die-
jenigen mit den niedrigsten Werten beim Jugendquotient. In keinem West-Flachenland werden
bei dieser Kennzahl niedrigere Quoten erreicht. Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Mecklenburg-
Vorpommern bilden mit Werten um die 25 Prozent die bundesweiten Schlusslichter bei dieser
KenngroBe.

Tabelle 2: Strukturkennzahlen zur Bevolkerung der Flachenlander
im Jahr 2010

Flachenland Durchschnitts- Jugendquotient Altenquotient Auslanderanteil
alter (in Prozent)
Baden-Wiirttemberg 42,8 35,8 45,0 11,9
Bayern 43,0 34,9 45,5 9,5
Brandenburg 45,7 26,2 49,0 2,7
Hessen 43,4 34,2 46,9 11
Mecklenburg-Vorpommern 45,5 25,4 47,9 2,4
Niedersachsen 43,6 36,9 49,6 6,7
Nordrhein-Westfalen 43,3 35,6 47,3 10,5
Rheinland-Pfalz 43,8 35,0 48,2 7,7
Saarland 451 31,7 51,6 8,4
Sachsen 46,2 26,4 55,5 2,7
Sachsen-Anhalt 46,5 25,2 54,5 1,9
Schleswig-Holstein 44,0 36,7 52,2 5.1
Thiringen 46,0 25,3 51,6 2,2

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012a: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes 2010

An der Spitze werden in Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Baden-Wiirttemberg deutlich
hohere Werte erreicht; unter den West-Flachenldndern weist das Saarland die niedrigste Quote
aus. Gleichwohl gibt es auch eine Schattenseite bei hohen Jugendquotienten: Es handelt sich um
eine Kennzahl zur Darstellung der Versorgungsaufgaben der mittleren Generation, und bei einer
hohen Kennzahlausprdgung steigen die Versorgungsaufgaben der potentiellen Erwerbsbevolke-
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rung’ an. Kinder und Jugendliche nehmen zwar kommunale Leistungen in Anspruch, diese miissen
aber von der Kommune finanziert und damit von der arbeitenden Bevolkerung erwirtschaftet werden.

Ein hoher Altenquotient stellt ebenfalls spezifische Anspriiche an die strategische kommunalpoli-
tische Steuerung.® Zum einen steht mit den vitaler werdenden jungen Alten eine Gruppe zur Ver-
fligung, die an zahlreichen Stellen in die kommunale Aufgabenerfiillung integriert werden kann -
sofern deren Mobilisierung gelingt. Auf der anderen Seite rlicken damit (neue) Themen wie
Barrierefreiheit stiarker in den politischen Fokus. Die spezifischen Bedarfe der dlteren Bevolke-
rung miissen wiederum vorwiegend durch die mittleren Altersgruppen der Erwerbstatigen erwirt-
schaftet werden. Die hochsten Altenquotienten weisen die Linder Sachsen und Sachsen-Anhalt,
die niedrigsten Altenquotienten Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen aus.

Der Ausldnderanteil gibt Hinweise auf Integrationserfordernisse in den Kommunen. Auf der ande-
ren Seite ist er Ausweis wirtschaftlicher Prosperitit, wenn auch oft der Vergangenheit. Chancen
am Arbeitsmarkt ziehen auch die nicht deutsche Bevolkerung an.’ Die hochsten Anteile haben
insofern die wirtschaftlich erfolgreichen Linder Baden-Wirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfa-
len und Bayern. Die fiinf neuen Flachenldnder weisen hingegen wiederum allesamt Werte auf, die
unter denen aller West-Flachenldander liegen. Der niedrigste Wert findet sich in Sachsen-Anhalt
mit einem Ausldnderanteil von gerade einmal 1,9 Prozent.

Eine Einteilung der Bevilkerung nach Altersgruppen mit dem Ziel, Handlungsnotwendigkeiten zu
formulieren, féllt angesichts der bunter werdenden Lebensldufe und Entwicklungschancen
schwer.!® Eine Zuordnung zu einer typischen Gruppe (z.B. Schiiler oder Auszubildende) aufgrund
des Alters ist zwar nicht einwandfrei moglich, aber dessen ungeachtet notwendig, um fiir Trends
zu sensibilisieren. Gleichzeitig gehen von Personen in verschiedenen Altersgruppen heute wie
auch bereits in den Vorjahren spezifische Anforderungen an vorzuhaltende kommunale Leistungs-
bilindel aus. Zudem tragen die Altersgruppen in unterschiedlicher Weise zur Finanzierung der
Angebote bei bzw. haben das in der Vergangenheit bereits getan.!!

Bei den Klein- und Kindergartenkindern (Personen bis unter sechs Jahre) liegt der Durchschnitts-
wert der Flachenldnder bei 4,8 Prozent (Abb. 5). Die hdchsten Anteile in dieser Altersgruppe gemes-
sen an der Bevolkerung des Landes finden sich in Baden-Wiirttemberg und Hessen. Im Saarland ist
der Anteil dieser Gruppe an der Landesgesamtbevilkerung am geringsten. Kleinere Kinder sind fiir
Kommunen in der Regel mit hohen Kosten verbunden; gleichzeitig generieren sie selbst keine Ein-
nahmen. Auf der anderen Seite bilden sie das Fundament fiir die spatere Erwerbsbevolkerung.

7 Sowohl der in der Statistik tiber die Fortschreibung des Bevolkerungsstandes gebildete Jugend- als auch der Altenquotient
beziehen sich auf die Altersgruppe von Personen von 20 bis unter 60 Jahren. Das entspricht in einer Naherung der Gruppe der
potentiellen Erwerbsbevdlkerung. Gleichwohl kénnen sich Personen dieser Gruppe in anderen Lebenssituationen befinden bzw.
wéren an dieser Stelle nicht genannte Personen zur Erwerbsbevilkerung zu zéhlen, etwa solche zwischen 60 und 65 Jahren.

8 Insgesamt werden Kennzahlen derzeit vielerorts noch eher verhalten durch die Kommunalpolitik fiir die Steuerung genutzt.
Vgl. Kroll/Proeller 2012, S. 32.

9 Im Grunde wére es an dieser Stelle notwendig, im Kontext der Haushaltsbelastungen und -entlastungen eine Abgrenzung in
Milieus vorzunehmen. Dies ist bedeutender als die Frage der Pdsse, jedoch anhand statistischer Daten nur in Grenzen moglich.

10 In einer typisierten Betrachtung nehmen die Altersgruppen unterschiedliche kommunale Leistungen in Anspruch und tragen in
verschiedenem MaBe zu deren Finanzierung bei. Fiir die Haushaltssituation einer Kommune ist daher die Bevolkerungsstruktur
von hoher Relevanz.

11 Vgl. Seitz 2008.
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Kinderbetreuung im Fokus

Die Gruppe der bis 6-Jahrigen riickte in den vergangenen Jahren unter dem Aspekt der
Kinderbetreuung stetig in den Fokus kommunaler Politik. Im Jahr 2007 haben Bund, Lan-
der und kommunale Verbande einen massiven Ausbau der Betreuungsangebote fiir Ein-
bis Dreijdhrige beschlossen. Zustandig hierftr sind die Gemeinden: Obgleich der Bund den
Ausbau dieser Infrastruktur kofinanziert, handelt es sich um eine origindre kommunale
Aufgabe. Wahrend die Betreuungsquoten in den neuen Landern traditionell sehr hoch sind
(Tab. 3), bedeutet dieses Ziel fiir die Gemeinden der alten Lander eine enorme Anstren-
gung. Mit der Anzahl der Pldtze steigen die jahrlichen Ausgaben in den kommunalen
Haushalten. In der Periode 2001 bis 2011 sind die 6ffentlichen Ausgaben fiir Tageseinrich-
tungen fiir Kinder von 10,4 Mrd. Euro auf 18,5 Mrd. Euro brutto gestiegen.'? Sie treffen
uberwiegend die kommunalen Haushalte.

Tabelle 3: Anteil der Kinder in Kindertagesbhetreuung'® an allen
Kindern dieser Altersgruppe (Betreuungsquote) am 1.3.2012

0 bis 2 Jahre 3 bis 5 Jahre
Friheres Bundesgebiet 22,3 92,9
Neue Lander einschl. Berlin 49,0 95,6
Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012m: Kindertageshetreuung in Deutschland 2012, S. 11-12

Der Flachenldanderdurchschnitt bei den Schulkindern (Personen von sechs bis unter 18 Jahren)
liegt bei 10,6 Prozent. Sdmtliche West-Flachenldnder liegen mit ihren Werten iiber dem Durch-
schnitt, alle neuen Flachenldnder darunter. Die hochsten Quoten in Bezug auf die Bedeutung an
der Gesamtbevélkerung des Landes erreichen Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg, wéahrend
am anderen Ende der Skala Sachsen-Anhalt mit lediglich 8,2 Prozent steht. Ebenso wie bei den
Kindergartenkindern verursachen auch Schulkinder regelméBig hohe Kosten fiir die Kommunal-
haushalte, die sie selbst nicht finanzieren; auf der anderen Seite rekrutiert sich aus dieser Gruppe
wiederum die kiinftige Erwerbsbevilkerung. Der Anteil von Kindern und Jugendlichen an der
Gesamtbevolkerung gibt insofern Hinweise auf die Zukunftsfahigkeit der Region und damit der
dortigen Kommunen. Schulkinder sind in der Lage, zukiinftig die Einnahmebasis der Kommunen
zu erwirtschaften. Das setzt allerdings voraus, dass die Kinder und Jugendlichen auch nach ihrer
Ausbildungsphase der Region treu bleiben — und das hdngt wiederum zentral von den Chancen
am Arbeitsmarkt ab.

In der typischen Altersgruppe fiir Auszubildende und Studenten (Personen von 18 bis unter
25 Jahren) liegt der Flachenldanderdurchschnitt bei 8,1 Prozent. Baden-Wiirttemberg weist in
Bezug auf die Gesamtbevolkerung des Landes den hochsten Wert unter den Flachenldndern aus.

12 Vgl.www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Soziales/Sozialleistungen/KinderJugendhilfe/Tabellen/AusgabenEin
nahmenEntwicklung.html [Zugriff am 15.03.2013].

13 Kinder in Kindertageseinrichtungen zuziiglich der Kinder in 6ffentlich geforderter Kindertagespflege, die nicht zusétzlich eine
Kindertageseinrichtung besuchen.
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Ein hoher Bevilkerungsanteil in dieser Gruppe deutet auf eine hohe Attraktivitat der Region fir
Studierende und Auszubildende hin - das gilt insbesondere dann, wenn der Wert durch ein Plus
bei den Bildungswanderungen zu Ausbildungszwecken, die typischerweise in der Gruppe der
18- bis 25-Jahrigen stattfinden, erhéht wird. Mit 7,4 Prozent ist der Anteilswert an der Gesamtbe-
volkerung in Brandenburg unter allen Flachenlandern am niedrigsten.

Die Gruppe derjenigen, die nach der Ausbildung in das Berufsleben einsteigen, ist fiir die Kommu-
nen aus der Perspektive der Familiengriindung relevant. Grundsitzlich sind alle Gemeinden
bestrebt, als Wohnort attraktiv zu sein, hat doch die Bevolkerungszahl iiber den kommunalen
Finanzausgleich direkte Auswirkungen auf die Einnahmen. Gleichzeitig sind Erwerbstétige als
Steuerzahler wichtig. Zudem ist mit der Altersgruppe der Berufseinsteiger typischerweise auch
die Familiengriindung verbunden - auch dies ist fiir die Gemeinden von hoher Zukunftsrelevanz.
Gemeinden sind daher bestrebt, ihre Wohnqualitdt mittels 6ffentlicher Infrastruktur und Leistun-

gen zu steigern.

Bei den potentiellen Berufsneulingen und -einsteigern (Personen von 25 bis unter 40 Jahren) liegt
der Flachenldanderdurchschnitt bei 17,3 Prozent. Im Flichenlandervergleich weisen die wirtschafts-

Abbildung 5: Bevdlkerung der Flachenlander nach Altersgruppenanteilen
zum 31.12.2010

in Prozent
Baden-Wiirttemberg 521 123 8,5 18,3 363 | 13 B
Bayern 51 11,9 8,4 18,6 365 | 145 A
Brandenburg 46 89 1174 16,5 4,9
Hessen 52 11,6 | 80 183 5.3
Mecklenburg-Vorpommern  [RANCEIINCH] 17,1 395 | 112 EM
Niedersachsen 50 12,5 8,2 AR 366 | 154 F¥
Nordrhein-Westfalen 50/ 121 8,4 17,7 365 150  [EE
Rheinland-Pfalz 48 11,9 | 84 16,9 56
Saarland 42 108 181 16,5 58
Sachsen 49] 83 N1 18,0 6,3
Sachsen-Anhalt 4482 L8 16,6 57
Schleswig-Holstein 50/ 122 7,9 16,5 53
Thiiringen 46 84 N8 17,6 5,5
Flachenlander 48 106 81 17,3 54
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%  90%  100%
B Klein- und Kindergartenkinder ~ M Schulkinder M Auszubildende Berufsneulinge
W Berufstatige M Junge Alte Hochbetagte

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012a: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes 2010

| Bertelsmannstiftung
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starken Lander Bayern, Baden-Wirttemberg und Hessen die hichsten Bevolkerungsanteile in
Bezug auf die heimische Gesamtbevolkerung auf — moglich ist, dass die Wirtschaftskraft dieser
Lander mit den damit verbundenen besseren Berufseinstiegschancen eine Ursache fiir die hohen
Werte ist. Das Saarland, Schleswig-Holstein und Brandenburg verzeichnen mit jeweils 16,5 Pro-
zent die niedrigsten Anteile.

Unter den potentiellen dlteren Berufstitigen (Personen von 40 bis unter 65 Jahren) liegt der Bevél-
kerungsanteil im Durchschnitt der Fldchenldnder bei 37,6 Prozent. Der Anteil der élteren Berufs-
tatigen an der Gesamtbevolkerung ist in den Landern Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern
und Sachsen-Anhalt am héchsten. Baden-Wiirttemberg besitzt in dieser Altersgruppe mit 36,3 Pro-
zent den niedrigsten Bevolkerungsanteil aller Flachenldnder. Die dltere Erwerbsbevolkerung tragt
durch ihre Steuern und Abgaben zusammen mit den Berufsneulingen wesentlich die Finanzie-
rung der Kommunalaufgaben.' Allerdings sind im Unterschied zu den jiingeren Berufstitigen die
generierten Beitrage zwar grundsatzlich hoher, aber die Nachberufszeit riickt ndher — Letztere ist
regelmaBig damit verbunden, dass der Finanzierungsbeitrag fiir die Kommunalaufgaben wieder
sinkt.

Die Gruppe der jungen Alten (Personen von 65 bis unter 80 Jahren) liegt im Flachenldnderver-
gleich bei 16,2 Prozent in Bezug auf ihren Anteil an der Gesamtbevilkerung. Zuweilen diirften die
Werte einzelner Lander durch Alterswanderungen beeinflusst sein, die wiederum von Motiven
wie Anpassung der Wohnbediirfnisse, Familienndhe und Gesundheit getragen werden. Ein positi-
ver Wert bei der Alterswanderung weist auf eine hohe Attraktivitdt der Kommunen als Altersruhe-
sitz hin. Sachsen-Anhalt und Sachsen weisen die hochsten Anteile bei den jungen Alten im Ver-
héltnis zu ihrer Gesamtbevolkerung aus, wiahrend Baden-Wiirttemberg und Bayern am unteren
Ende der Rangliste liegen. Grundsatzlich gibt der Anteil der jungen Alten an der Gesamtbevolke-
rung Hinweise auf Potentiale fiir Ehrenamt und Wissenstransfer, aber auch auf (zukiinftige) alters-
spezifische Infrastrukturanforderungen.

Bei den Hochbetagten (Personen in der ,Gruppe 80+“) betrdgt der Anteil an der Bevilkerung im
Durchschnitt der Flachenldnder 5,4 Prozent. Dieser Anteil gibt Hinweise auf Bedarfe hinsichtlich
Wohn-, Service-, Pflege- und Hilfsangeboten fiir diese Altersgruppe; sie sind fiir die Kommune
regelmaBig mit Kosten verbunden. Unter den Flachenlandern haben Sachsen und das Saarland die
hochsten Anteile an Hochbetagten in Bezug auf ihre Gesamtbevilkerung, Mecklenburg-Vorpom-
mern und Brandenburg die niedrigsten.

In einer vereinfachten Betrachtung nehmen die Altersgruppen unterschiedliche kommunale Leis-
tungen in Anspruch und tragen tiber Steuern, Abgaben und Zuweisungen unterschiedlich zur
Finanzierung der Kommunalhaushalte bei. Es ldsst sich somit ein theoretischer ,Saldo“ jeder Per-
son einer Altersgruppe bilden. Dieser Saldo ist unterschiedlich hoch bzw. auch negativ. Fir die
kommunale Ebene ldsst sich feststellen, dass die Altersgruppen der bis 6-Jahrigen sowie der 6- bis
19-Jahrigen einen negativen Saldo verursachen, wahrend die Altersgruppen der tiber 40-Jahrigen,
dabei auch die Hochbetagten, also die iber 80-Jahrigen, einen ,positiven Saldo“ fiir die kommuna-

14 Vgl. Seitz 2008.
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len Haushalte bedeuten.’® Die Ausgabenstruktur der Kommunalhaushalte ist jugendlastig; die
eigentlichen finanziellen Lasten der demographischen Alterung fallen schwerpunktmaBig in den
Sozialversicherungen und damit auf der Ebene des Bundes an. Dies soll jedoch nicht zu der
Annahme verleiten, dass ein hoher Jugendquotient fiir die Kommunen nachteilig ware. Im Gegen-
teil ist ein hoher Jugendquotient aus Griinden einer nachhaltigen Entwicklung, gesunden Alters-
struktur und nicht zuletzt mit Blick auf die Eltern erstrebenswert.

1.5 Bevolkerungsvorausberechnung

Obgleich Verdanderungen in der Bevdlkerungsstruktur bereits seit Jahrzehnten zu beobachten
sind, hat sich das Thema demographischer Wandel erst in den vergangenen zehn Jahren zu einem
gesellschaftlichen GroBthema entwickelt. Dieser demographische Wandel driickt sich in mehreren
Facetten aus:

e Abnahme der Gesamtbevolkerungszahl

e Riickgang des Anteils junger Menschen, Anstieg des Anteils dlterer Menschen

e Zunahme des Anteils von Menschen mit Migrationshintergrund

e Verstddterung

e Zunahme kleiner Haushalte/von Singlehaushalten

e Wanderungen zwischen Regionen

Diese Entwicklungen treten regional duBerst unterschiedlich auf.

Einwohnervorausberechnung nach Regionen

Abb. 6 weist als grundlegenden Indikator fiir die Betroffenheit der Regionen und Kommu-
nen die prognostizierte/vorausberechnete absolute Entwicklung der Bevolkerungszahlen
aus. Dabei ist zu beachten, dass Berechnungen zur Bevolkerungsentwicklung stets ,nur®
den Charakter einer Prognose/Vorausberechnung haben. Sie basieren auf Annahmen, die
in die Zukunft fortgeschrieben werden.'® Zentral sind hierbei Geburtenzahlen, Wande-
rungshbewegungen und Lebensalter. Prognosen konnen nie exakt sein und werden mog-
licherweise im kommunalen Einzelfall von nicht vorhersehbaren Entwicklungen tiberholt.

15 Vgl. ebd., S. 69.
16 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2011b, S. 1.
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Abbildung 6: Entwicklung der Bevélkerungszahl von 2009 auf 2030

in Prozent
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Auf gemeindlicher Ebene konnen individuelle Vorgdnge wie Betriebsansiedlungen oder
-schlieBungen die demographische Vorausberechnung verandern. Auf Bundesebene wie-
derum konnen gesetzliche Rahmen, z. B. hinsichtlich der Zuwanderung, verandert werden.
In Géanze weisen demographische Prognosen jedoch eine hohe Validitét auf, resultierend
aus dem Umstand, dass demographische Entwicklungen sehr langfristig ablaufen, in ihren
Ursachen stabil und kurzfristig nicht anderbar sind.
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Die Bertelsmann Stiftung halt unter dem Portal www.wegweiser-kommune.de neben Kon-
zepten und Studien fiir alle Gemeinden ab 5.000 Einwohnern rund 200 Indikatoren zur
soziookonomischen Lage bereit. Das Daten-Set enthalt Informationen zu einzelgemeind-
lichen Bevolkerungsvorausberechnungen.

Ein groBer Teil Deutschlands ist mit Schrumpfung konfrontiert, insbesondere die neuen Bundes-
lander. Im Gegensatz dazu werden einige Regionen, vorwiegend wirtschaftsstarke Gebiete, auch
weiterhin wachsen; ein Wachstum resultiert jedoch auch hier allein aus regionalen Wanderungs-
gewinnen. Von Schrumpfung bedroht sind inshesondere wirtschaftsschwache Regionen und Kom-
munen. Da die finanziellen Handlungsspielraume der Gemeinden aber wesentlich von der Wirt-
schaftskraft bestimmt sind, tritt in wirtschaftsschwachen Regionen das Dilemma hoher, auch
kostenintensiver Anpassungsbedarfe gepaart mit geringer Finanzkraft auf. Die Parallelitat wirt-
schaftlicher und demographischer Entwicklungen ist offensichtlich — die wirtschaftliche Entwick-
lung ist ein Treiber der demographischen Verdnderung.

Mit einer Schrumpfung geht automatisch eine Verschiebung der Altersstruktur einher. So ist fir
die Summe der Kommunen mit einem Riickgang in der Gruppe der Kinder und Jugendlichen aus-
zugehen (Abb. 7). Ebenso verhdlt es sich mit den Personen im Erwerbsalter. Auf der anderen Seite
steigt die Gruppe der Hochbetagten stark an.

Abbildung 7: Bevdlkerungsentwicklung nach Altersgruppen 2009-2030
in Anzahl und Prozent
0 bis 2 3 his 5 6 bis 9 10 bis 15 | 16 bis 18 | 19 bis 24 | 25 bis 44 | 45 bis 64 | 65 bis 79 ab 80
—232.600 | —198.500 | —-356.400 | —759.900 | -517.300 |—1.491.500 |-3.299.100 | —1.639.400 | 2.997.900 | 2.436.500

59,1%

23,6%

1--..ll_7,2%
-16.0%  _50,3%

-114%  -96%  _qpq9 -15,1%

-15,2%

Quelle: Bertelsmann Stiftung (2011a): Deutschland im demographischen Wandel 2030 - Datenreport, S. 15

| BertelsmannStiftung

All diese Entwicklungen sind von Einfluss auf die Kommunen in ihren Dienstleistungen, ihren
Verwaltungskapazitdten und ihren Infrastrukturen, damit ebenso auch auf die kommunalen Haus-
halte. Der Umgang mit Schrumpfung ist fir die lokal Verantwortlichen verstandlicherweise ein
schwieriges Thema. Nichtsdestotrotz miissen die Kommunen, unterstiitzt durch die Lander, diese

wahrscheinlichen bzw. bereits vorhandenen Entwicklungen in ihren Entscheidungen berticksich-
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tigen."” Dies betrifft insbesondere die lokale Infrastruktur. Sie wird im Regelfall fiir Jahrzehnte
geschaffen und bindet erhebliche Mittel.'® Infrastrukturen miissen auf die zukiinftigen Bedarfe
abgestimmt werden, um eine entsprechende Auslastung zu finden; gleichzeitig missen die Kom-
munen die richtige Infrastruktur flr die zukinftige Bevilkerung aufbauen. Dieser Umbau muss
finanziert werden. Hier treten jedoch hdufig sogenannte technische Kostenremanenzen auf: Dies
bedeutet, dass technische Infrastruktur nicht parallel zur Bevolkerung reduziert werden kann. Sie
muss von immer weniger Nutzern finanziert werden. "

Ahnliche Auswirkungen sind im kommunalen Raum fiir den Personalbereich gegeben. Auch Ver-
waltungspersonal ist regelmdBig nur tiber natiirliche Fluktuation und Neueinstellungen in der
Struktur und Zahl verdnderbar; auch dies nur mittel- bis langfristig. Da sich das Dienstleistungs-
portfolio einer Kommune dndern kann, weisen ehedem eingestellte Beschéftigte nicht zwingend
dauerhaft die passende Qualifikation auf. Diesem Effekt muss tiber kontinuierliche Fortbildung ent-
gegengewirkt werden, welche wiederum Kosten (fiir Investitionen in Humankapital) verursacht.

Nicht selten verbergen sich hinter dem Argument remanenter Kosten jedoch auch politische
Remanenzen. Das Thema Schrumpfung ist den lokal Verantwortlichen verstandlicherweise unan-
genehm und wird gern verdrangt. Tradierte Leistungen und Infrastrukturen sollen erhalten und
durch zusitzliche Angebote erginzt werden. Dies fiihrt zwangsldufig zu einer Uberlastung der
kommunalen Haushalte. Die Tendenz zur Verdrangung resultiert u.a. daraus, dass sich demogra-
phische Verdanderungen nur langsam vollziehen. In den jahrlichen Haushaltsverhandlungen wer-
den sie daher hdufig nicht reflektiert.?° Dariiber hinaus werden die unterjihrig nur graduellen
finanziellen Auswirkungen durch jahrliche Schwankungen der Steuereinnahmen oder Zuweisun-
gen {iberlagert. Auch stabile Haushaltsansitze fiihren jedoch zu einer schleichenden Uberlastung,
wenn Leistungen und Infrastrukturen durch immer weniger Einwohner in Anspruch genommen
und getragen werden - die Kosten pro Einwohner steigen. Ignoranz gegeniiber demographischen
Entwicklungen bei haushaltspolitischen Entscheidungen fiihrt unweigerlich zu einer Verschlech-
terung der Haushaltslage und langfristig zum Verlust des Handlungsspielraums.

2 Gemeinden und Gemeindeverbande —
Gliederung der kommunalen Ebene

Die kommunale Aufgabenerledigung ist in den einzelnen Flachenlandern unterschiedlich organi-
siert und finanziert. Diese Heterogenitit innerhalb der kommunalen Familie einzelner Lander

17 Das geht fiir alle Seiten mit massiven politischen Herausforderungen einher. Exemplarisch kann an dieser Stelle auf die hdufig
anzutreffenden politischen Remanenzkosten bei Entscheidungen zur SchlieBung von Schulen verwiesen werden. Seitens der
Landesgesetzgeber ist leicht vorstellbar, welche Diskussionen auftreten, wenn Infrastrukturforderprogramme an demographische
Gegebenheiten gekniipft werden oder gar mit Riickbauprdmien gearbeitet werden soll.

18 Im Rahmen des Zukunftsinvestitionsgesetzes (Konjunkturpaket des Bundes) ist insofern folgerichtig formuliert, dass iiber dieses
Programm finanzierte Investitionen ausschlieflich unter Beriicksichtigung der absehbaren demographischen Entwicklung
getdtigt werden diirfen. Nach § 4 Abs. 3 Zukunftsinvestitionsgesetz sind Investitionen nur zuldssig, wenn deren lingerfristige
Nutzung auch unter Berlicksichtigung der absehbaren demographischen Veranderungen vorgesehen ist.

19 Fiir Analysen zu Remanenzeffekten kommunaler Haushalte vgl. z.B. Thater 2009.

20 Einzelne Lander sehen aus diesem Grund vor, dass die absehbaren Auswirkungen der demographischen Entwicklungen auf die
Kommunalfinanzsituation in den jahrlichen Vorberichten zum Haushalt darzustellen sind. Ein Beispiel ist die hessische Regelung
in § 6 Abs. 2 GemHVO. Das sorgt fiir eine (permanente) Sensibilisierung der politischen Akteure. Kommunen, bei denen derartige
Betrachtungen nicht durch Landesgesetzgebung vorgegeben sind, wéren ebenfalls gut beraten, ein vergleichbares Vorgehen auf
freiwilliger Basis zu praktizieren.
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spielt eine Schliisselrolle bei der Bewertung von Finanzkennzahlauspragungen, insbesondere
auch im landertibergreifenden und einzelgemeindlichen Vergleich. Den Unterschieden in der Auf-
gabenwahrnehmung folgen wiederum sich unterscheidende Ausgabenotwendigkeiten und andere
Finanzierungsbedarfe. Zwischen Gemeindeverbdnden und Gemeinden finden zudem Transfers

(Kostenbeteiligungen, Umlagen) statt.

An der organisatorischen Spitze nehmen in mehreren Lindern hohere Kommunalverbdande Kom-
munalaufgaben flir groBere Regionen oder das gesamte Flichenland wahr (Abb. 8); sie gelten als
Gemeindeverbdnde. Abgesehen vom Saarland gibt es in allen Flachenldndern kreisfreie Stadte.
Deren Aufgaben sind im ldnderiibergreifenden MafBstab jedoch nicht homogen, u.a. weil sich die
von hoheren Kommunalverbdnden iibernommenen Aufgaben unterscheiden.

Im kreisangehorigen Raum werden einzelne Aufgaben, die von den kreisfreien Stadten selbst wahr-
genommen werden, von den Landkreisverwaltungen durchgefiihrt. Unterhalb dieser Gemeindever-
bénde findet sich zuweilen eine weitere Gemeindeverbandsebene (z.B. Amter oder Samtgemeinden);
einzelne kreisangehorige Gemeinden gehoren folglich neben der Kreisverwaltung einem weiteren
Gemeindeverband unterhalb der Kreisebene an. Die Aufgaben der kreisangehorigen Gemeinden
unterscheiden sich von denen der kreisfreien Stadte, sodass sich fiir landerinterne Vergleiche die
Arbeit mit statistischen Gesamtkreisen anbietet. Innerhalb des statistischen Konstrukts nehmen
Gesamtkreise analoge externe Aufgaben wahr wie die kreisfreien Stadte. Dennoch treten Unter-
schiede in der Aufgabengewichtung auf. So gibt es z.B. innerhalb des kreisangehorigen Raumes
mehrere Vertretungskorperschaften, ein Unterschied zu den kreisfreien Stadten, der die Kosten der

politischen Fithrung beeinflusst.

Abbildung 8: Organisation der kommunalen Ebene in den Flachenlandern

Hohere Kommunalverbande
: 3\
Landkreisverwaltungen
*x

3
Kreisfreie : a : ‘D
Kreisangehdrige Gemeinden g
Stadte geneng roE
(die ggf. weiteren Gemeindeverbanden a
unterhalb der Kreisebene angehdren) o

J

* Gesamtkreise sind ein statistisches Konstrukt zur Visualisierung von regionalen Auspragungen finanzstatistischer Daten.
Hierzu werden die Finanzdaten der Landkreisverwaltungen und diejenigen etwaiger Gemeindeverbande unterhalb der
Kreisebene mit den Daten der zugehérigen kreisangehdrigen Gemeinden zusammengefasst betrachtet. Bei den unter
www.wegweiser-kommune.de eingestellten Finanzdaten fir einzelne Kreise handelt es sich um Daten fir Gesamtkreise,
nicht um Finanzdaten fir einzelne Landkreisverwaltungen.

Quelle: Eigene Darstellung

| Bertelsmannstiftung

Sowohl im ldndertibergreifenden MaBstab wie auch bei ldnderinternen Kennzahlvergleichen ist
die Ausprdagung von Finanzkennzahlen innerhalb des kreisangehorigen Raumes aufgrund der
heterogenen Organisationsstruktur nicht identisch. Die einzelnen Landkreisverwaltungen neh-
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men (im ldndertbergreifenden Vergleich) unterschiedliche Aufgaben wahr, und das Gleiche gilt
fiir etwaige vorhandene Gemeindeverbdande unterhalb der Kreisebene. Insofern unterscheiden
sich in der Konsequenz ebenfalls die Aufgaben der kreisangehorigen Gemeinden.

2.1 Gemeindefallzahlen

Im Jahr 2007 gab es in den Flachenldndern insgesamt 12.259 Gemeinden. Nur wenige Jahre spa-
ter, 2011, waren es 11.288 Stadte und Gemeinden. In diesem Zeitraum hat sich die Fallzahl der
Gemeinden demnach um 971 Gebietskorperschaften (knapp acht Prozent) reduziert. Es kam, vor-
wiegend in den neuen Bundesldndern, zu Gemeindezusammenschliissen oder -fusionen, bei
denen zwei oder mehrere einst selbststindige Gemeinden verschmelzen. Bei Zusammenschliissen
gibt es zwei Grundformen:

(1) Zusammenschluss von zwei oder mehreren Gemeinden zu einer neuen Gemeinde (Zusam-
menschluss im engeren Sinne)

(2) Eingemeindung von einer oder mehreren Gemeinde(n) in eine (meist einwohnerstarkere)
andere Gemeinde

Die demographische Entwicklung, die zwischen und innerhalb einzelner Lander sehr unterschied-
lich ausgepragt sein kann, ist ein Erklarungsgrund fiir den Fusionsboom. RegelmdBig getragen
werden Gemeindezusammenschliisse daneben von dem Wunsch nach einer wirtschaftlicheren
Aufgabenerledigung durch die neu gebildete Organisationseinheit. Tatsdchlich halt die finanzwis-
senschaftliche Theorie einige Argumente fiir die 6konomische Vorteilhaftigkeit derartiger Zusam-
menschliisse bereit. Ob allerdings grofere (fusionierte) Gemeinden in der Praxis und ungeachtet
der Fusionskosten tatsdchlich wirtschaftlicher agieren (konnen), ist nicht in jedem Fall eindeutig
bestimmbar. Die finanziellen Folgewirkungen von Gemeindezusammenschliissen sind nicht
immer einseitig in eine Richtung, pro oder contra ab einer gewissen Einwohnerschwelle, zu beant-
worten.?!

Bis auf das Saarland gibt es 2011 in allen Flachenldndern kreisfreie Stadte (Tab. 4). Diese kreis-
freien Stadte haben mindestens die GroBe einer Mittelstadt, also einer Stadt mit 20.000 bis
100.000 Einwohnern. Zumeist (in 64 von 103 Féllen)?? handelt es sich bei ihnen um GroBstadte
mit mehr als 100.000 Einwohnern.?® Die kleinste kreisfreie Stadt ist Zweibriicken in Rheinland-
Pfalz mit rund 34.000 Einwohnern. Die beiden einwohnerkraftigsten Lander, Bayern und Nord-
rhein-Westfalen, weisen bei diesem Gemeindetyp die hichste Fallzahl auf.?* Dabei handelt es sich

21 Vgl. Gnddinger 2012, S. 45 ff.

22 Beidieser Auswertung ist zu beachten, dass sie mittels der Statistik tiber den Realsteuervergleich 2011 vorgenommen wurde. Hier
werden regionsangehorige Stadte wie Aachen in Nordrhein-Westfalen oder Hannover in Niedersachsen nicht als kreisfreie Stédte
erfasst.

23 In der Regel haben kreisfreie Stadte eine héhere Einwohnerzahl als kreisangehorige Gemeinden. Allerdings gibt es Ausnahmen.
So haben z.B. in sechs Landern die jeweils einwohnerschwéchsten kreisfreien Stadte weniger Einwohner als die jeweils groBten
kreisangehdrigen Gemeinden. Vgl. Henneke 2012, S. 675.

24 In Bezug auf den Anteil kreisfreier Stadte weisen Nordrhein-Westfalen und Sachsen Ende des Jahres 2011 die héchsten Quoten
auf. In Nordrhein-Westfalen leben 39,9 Prozent der Einwohner in kreisfreien Stiadten, in Sachsen sind es immerhin 31,5 Prozent.
Vgl. Henneke 2012, S. 676.
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in Bayern in 17 von 25 Féllen um Mittelstadte, in Nordrhein-Westfalen hingegen in allen 22 Fal-
len um GroBstadte.

Abbildung 9: Gemeindefallzahlen der Flachenlander im Jahr 2011
in der Sortierung nach Kommunaltypen und -gréBenklassen

in absoluten Zahlen und Prozent
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012e: Realsteuervergleich 2011; Gebietsstand 31.12.2011;
Zuordnung zu den GréBenklassen nach der fortgeschriebenen Einwohnerzahl zum 30.6.2011

| BertelsmannsStiftung

Bei den insgesamt 11.185 kreisangehdrigen Gemeinden handelt es sich in der iiberwiegenden
Mehrheit um Landgemeinden mit weniger als 5.000 Einwohnern (Abb. 9). In Bezug auf alle deut-
schen Gemeinden der Flachenldnder ist die Gruppe der Landgemeinden mit knapp 75 Prozent die
mit Abstand grofte Kategorie.

Weitere 2.188 kreisangehorige Gemeinden sind Kleinstddte mit 5.000 bis 20.000 Einwohnern. Sie
bilden in Bezug auf die Gesamtfallzahl der Gemeinden die zweitstarkste Gruppe (rund 19 Prozent).
Mittelstadte (572 Gemeinden) und insbesondere GroBstiddte (12 Gemeinden) stellen im kreisange-
hérigen Raum eher die Ausnahme dar.

An der Spitze und noch vor dem einwohnerstarken Flachenland Bayern liegt die absolute Gemein-
defallzahl in Rheinland-Pfalz. Innerhalb des Landes gibt es insgesamt 2.306 Gemeinden, in Bay-
ern sind es 2.056 Gemeinden.
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Gemeindefallzahlen unterhalb der 400-Gemeinden-Marke sind auf der anderen Seite im Saarland
(52 Gemeinden), in Sachsen-Anhalt (220 Gemeinden) und Nordrhein-Westfalen (396 Gemeinden)
zu verzeichnen. Sowohl das einwohnerschwiéchste als auch das einwohnerstéarkste Flachenland
haben insofern eine vergleichsweise geringe Gemeindefallzahl. Ein Zusammenhang mit der Sied-
lungsdichte besteht hingegen nicht. Die durchschnittliche GemeindegroBe ist tiber die Struktur
der kommunalen Ebene eine politische Entscheidung des Landesgesetzgebers.

Tabelle 4: Gemeindefallzahlen im Jahr 2011

Flachenlander Kreisfreie Stadte Kreisangehodrige Gemeinden Gemeinden
Mitel- | GroB- | land- | Klein- | Mitel | Grop- | (9esamt)
stadte stadte | gemeinden stadte stadte stadte

Baden-Wiirttemberg 1 8 586 415 90 1 1.101
Bayern 17 8 1.513 476 42 - 2.056
Brandenburg 2 2 295 96 24 - 419
Hessen 5 122 246 53 - 426
Mecklenburg-Vorpommern 1 1 752 44 7 - 805
Niedersachsen 3 5 678 240 81 3 1.010
Nordrhein-Westfalen - 22 3 183 181 7 396
Rheinland-Pfalz 8 4 2.182 103 9 - 2.306
Saarland - - - 42 9 1 52
Sachsen 3 305 137 23 - 468
Sachsen-Anhalt 1 2 115 79 23 - 220
Schleswig-Holstein 2 2 1.021 74 17 - 1.116
Thiringen 4 2 841 53 13 - 913
Flachenlander (gesamt) 39 64 8.413 2.188 572 12 11.288

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012e: Realsteuervergleich 2011; Gebietsstand 31.12.2011;
Zuordnung zu den GroBenklassen nach der fortgeschriebenen Einwohnerzahl zum 30.6.2011

2.2 GemeindegréBen

Die geringe Gemeindefallzahl in Kombination mit dem hohen Einwohnerbestand sorgt dafiir, dass
in Nordrhein-Westfalen die mit Abstand groften Durchschnittsgemeindegréfen auftreten
(Abb. 10). Mit 45.042 Einwohnern liegt die Durchschnittsgemeindegrofe der nordrhein-westféli-
schen Gemeinden bei der GroBe einer Mittelstadt.

Im Saarland, in Hessen und Sachsen-Anhalt finden sich die nachstkleineren Gemeindegrofen, die
trotzdem noch tiber der 10.000-Einwohner-Marke rangieren.

Die DurchschnittsgemeindegréBe liegt bei den Fliachenldndern bei 6.719 Einwohnern pro
Gemeinde. Das entspricht dem Niveau einer kleinen Kleinstadt. In vier Landern bewegt sich die
Durchschnittsgemeindegrofe in der GroBenordnung einer Landgemeinde; dabei handelt es sich
um Schleswig-Holstein, Thiiringen, Mecklenburg-Vorpommern und, am Ende der Skala, um Rhein-
land-Pfalz.



Teil I: Rahmenbedingungen

Abbildung 10: DurchschnittsgemeindegréBen im Jahr 2011
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012e: Realsteuervergleich 2011; Gebietsstand 31.12.2011;

Einwohnerzahlen zum 30.6.2011

| BertelsmannsStiftung

Im Jahr 2011 gilt unter allen Gemeinden die schleswig-holsteinische Gemeinde Grode als die

deutschlandweit kleinste Gemeinde (Tab. 5); sie hat zum 30. Juni des Jahres lediglich sieben Ein-

wohner. Auf der anderen Seite sind die Stadte Koln und Miinchen in Nordrhein-Westfalen und Bay-

ern die einwohnerstarksten Gemeinden. Beide tiberschreiten die Millionengrenze.

Tabelle 5: Einwohnerschwachste und -starkste Stadte/Gemeinden der
Flachenlénder im Jahr 2011

Flachenland

Einwohnerschwachste Gemeinde

Einwohnerstarkste Gemeinde

Baden-Wiirttemberg

Bollen (96 Einwohner)

Stuttgart (609.256 Einwohner)

Bayern Balderschwang (246 Einwohner) Miinchen (1.363.416 Einwohner)
Brandenburg Kiimmernitztal (363 Einwohner) Potsdam (157.524 Einwohner)
Hessen Hesseneck (612 Einwohner) Frankfurt am Main (684.139 Einwohner)

Mecklenburg-Vorpommern

Voigtsdorf (106 Einwohner)

Rostock (202.674 Einwohner)

Niedersachsen

Schulenberg i. Oberharz (286 Einwohner)

Hannover (523.515 Einwohner)

Nordrhein-Westfalen

Dahlem (4.125 Einwohner)

KéIn (1.010.269 Einwohner)

Rheinland-Pfalz

Dierfeld (8 Einwohner)

Mainz (199.992 Einwohner)

Saarland

Oberthal (6.180 Einwohner)

Saarbriicken (175.470 Einwohner)

Sachsen

Rathen (394 Einwohner)

Leipzig (525.245 Einwohner)

Sachsen-Anhalt

Schopsdorf (256 Einwohner)

Halle (Saale) (232.361 Einwohner)

Schleswig-Holstein

Grode (7 Einwohner)

Kiel (239.788 Einwohner)

Thiiringen

Kleinbockedra (35 Einwohner)

Erfurt (205.360 Einwohner)

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lénder 2012a: Hebesétze der Realsteuern, Ausgabe

2011; Einwohnerdaten zum 30.6.2011
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Das Saarland ist das einzige Bundesland, in dem es keine einzige Landstadt oder -gemeinde gibt.
Samtliche Gemeinden des kleinsten Flachenlandes haben mehr als 5.000 Einwohner. Selbst die
kleinste Gemeinde des Landes, Oberthal mit 6.180 Einwohnern, kann statistisch bereits als Klein-
stadt bezeichnet werden.

In insgesamt acht der 13 Flachenldnder sind die einwohnerstarksten Gemeinden zugleich die ent-
sprechenden Landeshauptstddte. Lediglich die Hauptstadte von Hessen (Wiesbaden), Mecklen-
burg-Vorpommern (Schwerin), Nordrhein-Westfalen (Dtsseldorf), Sachsen (Dresden) und Sachsen-
Anhalt (Magdeburg) sind nicht auch gleichzeitig die einwohnerkriftigsten Gemeinden des
jeweiligen Landes.

2.3 Gemeindeverbandsstrukturen

Die Organisationsform Gemeindeverband (GV) gibt es im Jahr 2010 in allen Fldchenldndern
(Tab. 6). Allerdings trifft dieser Befund nicht auf die héheren Kommunalverbédnde und etwaige
Gemeindeverbdande unterhalb der Ebene der Landkreise zu. So gibt es in insgesamt sieben Fla-
chenldndern keine hoheren Kommunalverbande.

In den drei Flachenldndern Nordrhein-Westfalen, Saarland und Hessen gibt es keine Gemeinde-
verbande unterhalb der Kreisebene. Bei diesen drei Landern handelt es sich um diejenigen mit
den hochsten DurchschnittsgemeindegroBen. In Baden-Wiirttemberg und Bayern werden die dor-
tigen Verwaltungsgemeinschaften statistisch als Zweckverbdande (ZV) und nicht als GV erfasst.
Ansonsten haben alle acht weiteren Flachenldnder eine statistisch erfasste Gemeindeverbands-
ebene unterhalb der Kreisebene. Die Fallzahlen dieser Gemeindeverbdnde unterhalb der Kreis-
ebene sind in den vergangenen Jahren in mehreren Landern gesunken.

Tabelle 6: Fallzahl der Gemeindeverbande im Jahr 2010

Gemeinde-
verbandsebene £
13
> g 5
b o = £
= 5 = 2
[3 > = 7] L = 7]
£ ) 2| 8|2 |& £ 2
S 2 2|5 £ < &5 =
= = = &4 ‘o s ° = & = ]
< £ = s | 9 £ £ | =8 = a ] H =
] s | 2| 8| | 8| B5|lE|=|2|2|a|=
3 = & & 2 2 s 2 8 &8 8 5|2
=) -] =) T = = = = W w wn v =]
Bezirksverbande** 3 7 1 3* 1 1
Landkreise 35 | 71 14 | 21 12 38 | 31 24 | 6% | 10 | 11 11 17
Amter**, Samtgemeinden, - - 53 - 78 | 137 - 1163 - 8 26 87 85
Verbandgemeinden

* In Nordrhein-Westfalen einschlieBlich des Kommunalverbands Ruhrgebiet, im Saarland einschlieBlich des Regionalverbands Saarbriicken.
** Hohere Kommunalverbande werden in der kommunalen Rechnungsstatistik allesamt unter dem Terminus Bezirksverbdnde erfasst. Fur die als
Gemeindeverbande erfassten Amter in Schleswig-Holstein gilt nach juristischer Abgrenzung, dass es sich nicht um GVs, sondern um Bundkérperschaf-
ten handelt. Fir Untersuchungen zu fiskalischen Merkmalen ist diese Unterscheidung indes unbedeutend.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012f: Jahresrechnungsergebnisse kommunaler Haushalte 2010;
Gebietsstand 30.6.2010
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Landkreisverwaltungen als Gemeindeverbandsebene gibt es hingegen in allen Flachenldndern.?®
In der Summe sind es im Jahr 2010 insgesamt 301 Landkreisverwaltungen.?¢ Mit 71 Kreisverwal-
tungen ist ihre Fallzahl in Bayern mit Abstand am hochsten, im Saarland dagegen mit sechs Ein-
heiten (unter Hinzurechnung des Regionalverbandes Saarbriicken) am niedrigsten. In der jlinge-
ren Vergangenheit hat sich die Fallzahl der Landkreise wenig verdndert. In Sachsen-Anhalt wurde
sie in den Jahren 2007/2008 von 21 auf elf reduziert, und auch in Sachsen kam es 2008/2009 zu
einer Reduzierung, in diesem Fall von 22 auf zehn Kreise. Zum 4.9.2012 wurde des Weiteren in
Mecklenburg-Vorpommern eine Kreisgebietsreform durchgefiihrt. Wahrend sich die Anzahl der
Landkreise von zwolf auf sechs verringert hat, ist auch die Anzahl kreisfreier Stadte von sechs auf
zwei (Rostock, Schwerin) gesunken. In Tabelle 6 ist die Kreisgebietsreform Mecklenburg-Vorpom-
merns bedingt durch den Gebietsstand 30.6.2010 noch nicht berticksichtigt.

2.4 Flachen- und Siedlungsstruktur

Die Art der Flachen- und Siedlungsstruktur ist von Einfluss sowohl auf die Einnahmemoglichkei-
ten als auch die Ausgabenotwendigkeiten der Kommunen. So hat etwa eine Gemeinde mit groBer
Waldflache und kleiner Gebdudeflache andere Infrastrukturbediirfnisse als eine flichenmaBig
gleich groBe Gemeinde mit kleiner Waldflache und groBer Gebaudefldache. Die Flachen- und Sied-
lungsstruktur ist hierbei lediglich partiell durch politische Entscheidungen beeinflussbar und
insofern eine relativ exogene EinflussgroBe fiir die Kommunalhaushalte.

Insgesamt verfiigen die Fliachenldnder {iber eine Bodenfliche von 355.060 Quadratkilometern
(Tab. 7). Das in Bezug auf die Einwohnerzahl zweitgroB3te Flachenland Bayern ist das flichenmaBig
groBte Bundesland. Es folgen Niedersachsen, Baden-Wirttemberg und erst dann das einwohner-
starkste Flichenland, Nordrhein-Westfalen. Das Saarland als Fldchenland mit der geringsten Ein-
wohnerzahl verfligt auch tber die kleinste Bodenfliche.

Bei den Siedlungs- und Verkehrsflachen, definiert als die Summe aus Gebdude- und Freiflachen,
Erholungsflachen und Verkehrsflachen, verfiligt Bayern {iber die groSten Gebdaude- und Freiflachen
und die groften Verkehrsflachen aller Lander, wahrend bei den Erholungsflachen Nordrhein-
Westfalen an der Spitze liegt. Vor dem Hintergrund der verfligharen Gesamtbodenflache rangiert
der absolut hohe bayerische Wert mit rund elf Prozent allerdings noch unterhalb des Flachenlan-
derdurchschnittes: Letzterer liegt flir die gesamten Verkehrs- und Siedlungsflachen bei rund
13 Prozent der jeweiligen Gesamtflache. Nordrhein-Westfalen erreicht auch in Bezug auf die pro-
zentualen Anteile eine hohe Quote der Siedlungs- und Verkehrsflachen.

In den drei neuen Landern Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Thiiringen sind die
Anteile der Siedlungs- und Verkehrsflachen im Verhdltnis zur gesamten Bodenfldche unter den
Flachenldndern am geringsten.

25 Die GréBe der Landkreisverwaltungen in Bezug auf die Einwohnerzahl ist duBerst heterogen. An der Spitze leben im nordrhein-
westfdlischen Kreis Recklinghausen mehr als 620.000 Einwohner. Im niedersdchsischen Liichow-Dannenberg liegt die
Einwohnerzahl hingegen bei knapp unter 50.000 Einwohnern. Vgl. Henneke 2012, S. 677.

26 Die Stadteregionen sind an dieser Stelle additiv als Landkreise erfasst.
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Tabelle 7: Nutzung der Bodenflache in den Flachenlandern zum
31.12.2010 (in km?)

Flachenland Boden- Darunter*
(;Lical:t) ((iiebéiu- Erh(?_lungs- Ver!_(ehrs- V\{ald- Landw_irt- W:-lalsser-
e- und flache flache flache | schaftliche | flache
Freiflache Flache
Baden-Wiirttemberg 35.751 2.714 304 1.957 13.688 16.356 386
Bayern 70.550 4.080 382 3.382 24.719 34.848 1.443
Brandenburg 29.483 1.354 210 1.070 10.451 14.560 1.008
Hessen 21.115 1.547 205 1.421 8.473 8.895 290
Mecklenburg-Vorpommern 23.191 821 292 687 5.032 14.552 1.381
Niedersachsen 47.613 3.475 436 2.429 10.339 28.594 1.108
Nordrhein-Westfalen 34.092 4357 634 2.403 8.732 16.742 669
Rheinland-Pfalz** 19.854 1.170 340 1.233 8.330 8.317 273
Saarland* 2.570 318 26 160 870 1.110 26
Sachsen 18.420 1.258 215 766 5.007 10.152 358
Sachsen-Anhalt 20.450 886 522 783 4.985 12.642 448
Schleswig-Holstein 15.799 1.103 150 689 1.657 11.029 797
Thiringen 16.172 712 76 671 5.162 8.792 199
Flachenlander 355.060 | 23.795 3.792 17.651 107.445 | 186.589 8.386

* Die erfassten Einzelflachen unterscheiden sich in ihrer Aufsummierung minimal von dem Wert fiir die Gesamtbodenflache.
** EinschlieBlich des gemeinschaftlichen deutsch-luxemburgischen Hoheitsgebietes.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2011: Fldchennutzung zum 31.12.2010

Bei den u.a. touristisch und holzwirtschaftlich?” relevanten Waldfldchen weist wiederum Bayern
den absolut hochsten Wert aus. Beim Verhéltnis zur Gesamtflache steht der rheinland-pfélzische
Wert an der Spitze. Fiir die Summe der Fldchenldnder liegt der prozentuale Anteil der Waldfldche
an der Gesamtbodenfldche bei 30 Prozent. Das Ausmaf der relativ groBen Spreizung zwischen
den Flachenldndern wird durch den Blick auf das Land mit dem geringsten Waldflachenanteil
deutlich: In Schleswig-Holstein liegt der Waldfldchenanteil bei gerade einmal rund zehn Prozent
der Gesamtbodenflache.

Die Landwirtschaftsflichen machen bei den Flachenldndern insgesamt den groften Anteilswert
an der Gesamtbodenflache aus; rund 53 Prozent der Gesamtbodenflidche sind als landwirtschaft-
liche Flachen zu charakterisieren. Absolut ist der bayerische Wert der hochste unter den Flachen-
landern. Gemessen an der Gesamtfldache liegen allerdings die Werte in Schleswig-Holstein an der
Spitze. Hessen und Rheinland-Pfalz weisen unter den Flachenldndern die geringsten Anteile in
Bezug auf die lokale Gesamtbodenflache auf.

Wasserflachen sind in Bezug auf ihren Anteil an der Gesamtbodenflache von geringer Bedeutung.
In einzelnen Landern liegen die Anteile indes hoher; die hochsten Werte weisen dabei Schleswig-

27 Weitere Zwecke mit Bezug zu den Kommunalfinanzen sind an dieser Stelle und bei anderen Bodennutzungsarten ebenfalls
stets relevant. So sind die Beschaffenheit und der Wert des Grundstiickes z.B. auch steuerpolitisch relevant fiir die Hohe der
Grundsteuer. Bei landwirtschaftlichem und forstwirtschaftlichem Vermdgen kommt die Grundsteuer A zum Tragen, bei bebauten
und unbebauten Grundstiicken, die nicht der Land- und Forstwirtschaft zuzuordnen sind, die Grundsteuer B.
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Holstein und Mecklenburg-Vorpommern auf. In absoluten Zahlen ist die Wasserflache in Bayern
am groBten.

3 Wirtschaftskraft

Das Bruttoinlandsprodukt (BIP) ist eine wesentliche Determinante der Kommunalfinanzsituation.
Die im BIP ausgedriickte Wirtschaftskraft wirkt sich {ber verschiedene Transmissionswege
(Beschéaftigung, Einkommen und Unternehmensgewinne) auf die Steuereinnahmen der Kommu-
nen aus (Abb. 11). Allerdings konnen strukturelle Steuerrechtsdnderungen zu einer Entkopplung
von Steuereinnahmen und Wirtschaftskraft fithren.

Auf analoge Weise werden die Finanzausstattungen der jeweiligen Lander tiber das BIP determi-
niert, welche {ber die Kommunalen Finanzausgleichsysteme (KFA-Systeme) wesentlich zur
Gesamtausstattung der Kommunen beitragen. Ferner wirkt sich die Wirtschaftskraft auch ausga-
benseitig, z.B. bei den Sozialausgaben, auf die kommunalen Haushalte aus.

Abbildung 11: Zusammenhang von Bruttoinlandsprodukt
und Kommunalfinanzsituation
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Quelle: Eigene Darstellung

| BertelsmannStiftung

Insgesamt unterlag das BIP im Betrachtungszeitraum 2008 bis 2011 einer starken Verdnderung.
Ausgehend vom wirtschaftsstarken Jahr 2008 haben sich die Werte bedingt durch die Finanz- und
Wirtschaftskrise im Jahr 2009 in allen Flachenldndern verschlechtert. Im Jahr 2010 folgte eine
Erholungsphase, wobei noch nicht in allen Landern die guten Werte des Jahres 2008 wieder erreicht
wurden. Erst im Jahr 2011 zeichnete sich in nahezu allen Landern eine deutliche Verbesserung ab.?®

28 Bei der Wirtschaftsleistung gibt es zuweilen starke Unterschiede innerhalb einzelner Regionen. Die Durchschnittswerte
sind nicht notwendigerweise fiir alle Kommunen des betreffenden Landes reprédsentativ. Einzelgemeindliche Daten zu
den Themenfeldern Wirtschaft und Arbeit sowie Soziales konnen das Bild erhellen. Sie sind tber das Internetportal
www.wegweiser-kommune.de abrufbar.
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Im Landervergleich ergibt sich im Zeitraum 2008 bis 2011 ein sehr heterogenes Bild hinsichtlich
des BIP-Niveaus und der Verdnderungsraten (Abb. 12). Den hochsten Wert beim Bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf (in jeweiligen Preisen) erreicht im Jahr 2011 das Land Hessen, gefolgt von Bayern

Abbildung 12: Bruttoinlandsprodukt der Jahre 2008 bis 2011
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2012b: Bruttoinlandsprodukt in jeweiligen Preisen
(1991 bis 2011); Berechnungsstand: August 2011/Februar 2012 (Einwohner zum 30.6. des jeweiligen Jahres)

| BertelsmannsStiftung
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und Baden-Wirttemberg. Das niedrigste Bruttoinlandsprodukt je Einwohner ist fiir das Land
Mecklenburg-Vorpommern festzustellen.

Aufféllig ist, dass hinsichtlich des Niveaus der Wirtschaftskraft noch immer ein deutlicher Unter-
schied zwischen neuen und alten Bundesldndern besteht. So liegt 2011 selbst das wirtschafts-
starkste neue Bundesland (Sachsen) im Niveau des BIP pro Kopf um 2.997 Euro unter dem Niveau
von Schleswig-Holstein, dem wirtschaftsschwéachsten alten Bundesland.

Die stirksten finanzkrisenbedingten Einbriiche im BIP pro Kopf (in jeweiligen Preisen) haben im
Vergleich der Jahre 2008 und 2009 die Lander Saarland (-10,2 Prozent) und Baden-Wiirttemberg
(=7,5 Prozent) zu verkraften. Am geringsten durch die Finanz- und Wirtschaftskrise beeinflusst
wurde die Wirtschaftskraft von Mecklenburg-Vorpommern (-1,1 Prozent). Eine geringe Wirt-
schaftskraft und hohe Abhdngigkeit von Finanztransfers spiegelt sich hier in geringen krisenbe-
dingten Einnahmeschwankungen wider. Um flachendeckend ein vergleichbares MaB offentlicher
Leistungen und Infrastruktur zu ermoglichen, existieren umfangreiche vertikale und horizontale
Ausgleiche.?’ Es besteht somit keine lineare Beziehung zwischen lokaler Wirtschaftskraft und
gemeindlichen Einnahmen. Grundsétzlich reagieren die kommunalen Haushalte jedoch umso sen-
sibler auf konjunkturelle Schwankungen, je stiarker sie aus eigenen Steuern, vornehmlich der
Gewerbesteuer, finanziert sind.

Die durch die Krise stark negativ beeinflusste baden-wiirttembergische Wirtschaft ist gleichwohl
diejenige, die in den beiden darauffolgenden Jahren die kraftigste Erholung gegeniiber dem Vor-
jahr vorzuweisen hat (2010: +6,8 Prozent; 2011: +4,5 Prozent). Die Wirtschaft des Landes Schles-
wig-Holstein hat im Vergleich hierzu die geringsten Wachstumsraten in den Jahren 2010 und 2011
zu verzeichnen (+1,3 Prozent und +2,9 Prozent). Das einzige Land, das im Vergleich der Jahre
2008 und 2011 auch im Jahr 2011 noch nicht wieder das Niveau des Vorkrisenjahres 2008 erreicht
hat, ist das Saarland. Das BIP pro Kopf (in jeweiligen Preisen) liegt hier 2011 um 110 Euro niedri-
ger als 2008.

Auch innerhalb der Bundeslander sind die Schwankungen der Wirtschaftskraft erheblich.?? In wel-
chem MaRBe sich das BIP auf die Einnahmen auswirkt, hdngt u.a. vom Steuerrecht und der Steuer-
verteilung zwischen der Bundes-, Landes- und kommunalen Ebene ab.

4 Kommunalisierungsgrad

Offentliche Aufgaben und die daraus folgenden Ausgaben sind in den Lindern unterschiedlich
zwischen der Landesebene und der kommunalen Ebene verteilt (Tab. 8). Der Begriff Kommunali-
sierungsgrad beschreibt den Anteil der von den Kommunen getitigten Ausgaben an der Summe
der Ausgaben von Land und Kommunen. Je hther der Kommunalisierungsgrad ist, desto groBer
sind die kommunalen Ausgaben im Vergleich zu denen der jeweiligen Lander.

29 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2012.
30 Einzelgemeindliche Daten zu den Themenfeldern Wirtschaft und Arbeit sowie Soziales konnen unter www.wegweiser-
kommune.de abgerufen werden.
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Tabelle 8: Kommunalisierungsgrad des Jahres 2009 (anhand der
gesamten unmittelbaren Ausgaben)

Flachenland Gesamtausgaben* Kommunale Ausgaben** | Kommunalisierungsgrad
(in Mio. Euro) (in Mio. Euro) (in Prozent)
Baden-Wiirttemberg 48.611 24.623 50,65
Bayern 64.041 29.173 45,55
Brandenburg 12.070 5.848 48,45
Hessen 29.942 15.122 50,50
Mecklenburg-Vorpommern 7.708 3.581 46,46
Niedersachsen 35.118 16.867 48,03
Nordrhein-Westfalen 81.962 44114 53,82
Rheinland-Pfalz 18.321 8.817 48,13
Saarland 4.640 1.720 37,07
Sachsen 18.325 9.239 50,42
Sachsen-Anhalt 11.413 4.723 41,38
Schleswig-Holstein 12.190 5.917 48,54
Thiringen 10.387 4.706 45,31
Flachenlander 354.728 174.448 49,18

* Unmittelbare Ausgaben von Land und Kommunen (inklusive der ZV). ** Unmittelbare Ausgaben der Gemeinden, GV und ZV.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012g: Rechnungsergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2009

Heterogene Aufgaben- und Ausgabenverteilungen in den einzelnen Flachenldndern und ihren
Kommunen erschweren allerdings landeriibergreifende Vergleiche. Gemeinden und Gemeindever-
banden werden in unterschiedlichem Umfang von ihren Lindern Aufgaben tbertragen;*! das kon-
nen sowohl kommunale Selbstverwaltungsaufgaben als auch staatliche Auftragsangelegenheiten
sein. Grundsétzlich kénnen derartige Verzerrungen in Grenzen3? anhand des Kommunalisierungs-
grades berlcksichtigt werden.

Der anhand der unmittelbaren Ausgaben flir den Gesamthaushalt berechnete Kommunalisie-
rungsgrad der Kommunen der Flachenldnder fiir das Jahr 2007 betrdgt 48,97 Prozent. Im Jahr
2008 liegt er bei 49,05 Prozent und im Jahr 2009 bei 49,18 Prozent. Das lasst in der Tendenz®® eine
zunehmende Aufgabenverlagerung an die kommunale Ebene vermuten.

Fir diese These sprechen die in der vergangenen Dekade umgesetzten Verwaltungsstrukturrefor-
men. Die Lander Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Sachsen-Anhalt fusionierten die Land-
kreise und haben im Zuge dessen diesen groferen Einheiten ehemalige Landesaufgaben tibertra-
gen. Andere Bundesldnder haben Aufgaben ohne kommunale Gebietsreform auf die Kommunen
ubertragen. Es wird deutlich, dass auch die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen
einem stetigen Wandel unterliegt. Dies erschwert die Beurteilung langer Zeitreihen.

31 Ebenfalls unterscheiden sich die bereitgestellten Mittel der Lander fiir ihre Kommunen, etwa iiber die kommunalen
Finanzausgleichsysteme und Forderprogramme.

32 Zu den Grenzen, unterschiedlichen Berechnungsmethoden und deren Aussagekraft vgl. Gnadinger 2012, S. 57 ff.

33 Die Auslagerungen aus den Kernhaushalten kénnen in zeitlicher und linderiibergreifender Hinsicht variieren, sodass ergebnis-
verzerrende Niveaueffekte entstehen.
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Wichtig fiir die kommunale Haushaltssituation ist vor dem Hintergrund des Kommunalisierungs-
grades — neben dem Umfang tibertragener Aufgaben — auch die Frage, welche Aufgaben konkret
ubertragen werden und welche Finanzstrome damit einhergehen. Problematisch ist ein hoher
Kommunalisierungsgrad insbesondere dann, wenn die Finanzausstattung (eigene und von ande-
rer Ebene bereitgestellte Mittel) der betroffenen Kommunen nicht dquivalent ist. Zur Einordnung
der spezifischen Finanzsituation der Kommunen in den Kontext der anderen Flachenldnder ist ein
Blick auf die jeweiligen Kommunalisierungsgrade daher hilfreich.

Gemessen an den unmittelbaren Ausgaben variiert der Kommunalisierungsgrad des Jahres 2009
zwischen 37,07 Prozent im Saarland und 53,82 Prozent in Nordrhein-Westfalen (Tab. 8). Eine
wesentliche Ursache dieser groBen Varianz gerade zwischen diesen Landern liegt in der unter-
schiedlichen Tragerschaft sozialer Leistungen. Hinzu tritt fiir das Saarland der Umstand, dass in
kleinen Landern die Fixkosten der Landesverwaltung starker ins Gewicht fallen.
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Teil II: Kommunale Haushaltssituation

Zusammenfassung

Die Finanzstatistik bildet gegenwdrtig noch keine Daten in der doppischen Logik und in Ankniip-
fung an den Ergebnishaushalt oder die -rechnung ab. Sie funktioniert nach einer kameralen
Logik — auch weil der Bund und die Mehrzahl der Lander (und damit der GroBteil der Budget-
volumina) noch kameral rechnen. Fiir den Ergebnishaushalt wesentliche Positionen werden
daher statistisch nicht abgebildet.

Eine wesentliche Verbreiterung erfahrt die Statistik ab dem Berichtsjahr 2011 mit der Integra-
tion ausgelagerter Haushalte der Kommunen (FEUs des Staatssektors). Eine vollstandigere
Abbildung der Finanzsituation ist nun méglich. Gleichwohl sind noch ldngst nicht alle Informa-
tionen abrufbar, die im Sinne doppischer Jahresabschliisse oder gar Gesamtabschliisse gene-
riert werden konnen.

In den Jahren 2007 und 2008 verzeichnen die Kommunen der Flichenliander hohe Uber-
schiisse. Im Gefolge der Wirtschaftskrise geraten die Haushalte jedoch in den Jahren 2009 bis
2010 von einem Extrem in ein anderes. Sie werden fiir die Summe der Kommunen stark defizi-
tar.

Die tiefe Kommunalfinanzkrise der Vorjahre setzt sich im Jahr 2011 nicht in vergleichbarer Intensi-
tdt fort. Im Zuge der anziehenden Wirtschaftsentwicklung haben sich die Haushaltsdaten der
Kommunen im Durchschnitt der Flichenldnder wieder verbessert — von einer Trendumkehr
kann indes (noch) nicht gesprochen werden: Noch immer ist der Finanzierungssaldo deutlich
negativ. Zudem ist die Verbesserung der Haushaltszahlen erkennbar von der volatilen oder im
Hinblick auf die weitere Entwicklung zumindest mit Unsicherheiten behafteten Wirtschafts-
und Arbeitsmarktsituation getragen. Entwarnung ist insofern nicht angezeigt. Ab dem Jahr
2012 werden u. a. infolge steigender Steuereinnahmen und Entlastungen durch den Bund wie-
derum Uberschiisse prognostiziert.

Die Haushaltsergebnisse der Kommunen fallen in den Léindern unterschiedlich aus. Im Jahr 2011
erzielten sechs Linder Uberschiisse, sieben Lander Defizite. Neben den beiden wirtschafts-
starken West-Flachenlandern Baden-Wiirttemberg und Bayern erreichen die Kommunen in
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern Uberschiisse. Bemer-
kenswert ist, dass die vergleichsweise gute Finanzsituation der Kommunen in einzelnen neuen
Ldndern bereits in den von der Finanz- und Wirtschaftskrise besonders gepriagten Jahren
2009/2010 beobachtet werden kann. 2010 weisen die Kommunen in Sachsen, Sachsen-
Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern als einzige Uberschiisse aus. Im Jahr zuvor, 2009, ist
der Kommunale Finanzierungssaldo in allen neuen Landern positiv, wiahrend er in allen
alten Landern negativ ausfillt. Die vergleichsweise hohere Krisenresistenz der Kommunen
in den neuen Lindern wahrend der im Durchschnitt aller Kommunen defizitaren Haushalts-
jahre 2009 bis 2011 begriindet sich u.a. in ihrem tendenziell hheren Anteil an konjunktu-
runabhdngigeren Zuweisungen im Vergleich zur volatilen Gewerbesteuer. Die aktuell noch
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glinstige Finanzsituation der Kommunen in Ostdeutschland relativiert sich jedoch vor dem
Hintergrund des auslaufenden Solidarpaktes und starker Schrumpfung.

* Rund 56 Prozent aller dffentlichen Bauinvestitionen werden im Jahr 2011 durch die Kommunen
getdtigt. Im Vorjahr sind es noch 58 Prozent und volumenseitig rund eine Mrd. Euro mehr. Die
Ausgabenreduzierung im Baubereich ist dabei Resultat des Auslaufens der Konjunkturpakete.
Insofern stellt der Rlickgang trotz des mancherorts weiterhin vorhandenen Investitionsbedar-
fes ein ,Schrumpfen auf Normalniveau* dar. Bemerkenswert ist die Situation in Nordrhein-West-
falen und dem Saarland. In den beiden Lindern werden die niedrigsten Pro-Kopf-Bauausgabe-
volumina generiert — die iiber mehrere Jahre anhaltenden Defizite zeigen konkrete Folgen in
den Investitionen.

Vorbemerkungen

Die zentrale Kennzahl zur Beurteilung der finanziellen Leistungsfahigkeit von Kommunen ist in
der doppischen Terminologie das ordentliche Ergebnis (Tab. 9). Wird der ordentliche Ergebnisaus-
gleich - als wichtigste Faustformelkennzahl fiir die Generationengerechtigkeit, diese wiederum
Ubersetzt als interperiodische Gerechtigkeit — regelmaBig verfehlt, kann in finanzieller Hinsicht
ein Wirtschaften auf Kosten kommender Generationen diagnostiziert werden. Damit geht einher,
dass die dauerhafte finanzielle Leistungsfahigkeit, mithin die Gewdhrleistung der steten Aufga-
benerflllung mittel- bis langfristig in Frage gestellt wird.

Tabelle 9: Berechnung und Aussage der Finanzkennzahl ordentliches
Ergebnis (doppische Logik)

Kennzahl Ordentliches Ergebnis

Ermittlung Ordentliche Ertrage — ordentliche Aufwendungen; einschlieBlich Finanzertrage und -aufwendungen

Aussage Die Kommune kann im Haushalts- bzw. Rechnungsjahr (oder bezogen auf den Zeitraum der mittelfristigen
Finanzplanung) die Aufwendungen aus der laufenden Verwaltungstatigkeit durch Ertrdge der laufenden
Verwaltungstatigkeit (ohne die VerduBerung kommunalen Vermdgens) decken. Damit wird deutlich, dass die
Kommune das vorhandene Nutzungspotential fiir zukiinftige Generationen nicht verringert. Folglich lebt sie
nicht auf Kosten kommender Generationen.

Quelle: Eigene Darstellung; in Anlehnung an Fischer 2009: Doppischer Gemeindefinanzbericht, S. 11 f.

Die Finanzstatistik bildet gegenwirtig allerdings noch keine Daten in der doppischen Logik und in
Ankniipfung an den Ergebnishaushalt oder die -rechnung ab. Sie funktioniert nach einer kamera-
len Logik — auch weil der Bund und die Mehrzahl der Lander (und damit der GroBteil der Budget-
volumina) noch kameral rechnen. Fiir den doppischen Ergebnishaushalt wesentliche Positionen
werden damit statistisch nicht abgebildet. Das betrifft insbesondere Abschreibungen und Rick-
stellungen als Aufwandspositionen sowie Ertrage aus der Auflésung von Sonderposten als Ertrags-
kategorie.

Fur die Zwecke der Statistik werden die Daten der heute bereits doppisch und kaufménnisch
buchenden Einheiten (also insbesondere die Daten zahlreicher Gemeinden und GV) der kamera-
len Systematik zugeschliisselt. Die Statistischen Amter erheben anstelle der Gruppierungen die
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Einzahlungen und Auszahlungen nach den Konten der Finanzrechnung, die von den Kommunen
zu fithren sind. Statt der Gliederungspositionen werden die Produktgruppen erhoben, die in die
Positionen der kameralen Haushaltssystematik iberfiihrt werden. Naturgemé8 fiihren diese Uber-
leitungen aufgrund systematischer Unterschiede zu Unscharfen.

Auf der anderen Seite werden in die Statistik Positionen einbezogen, die fiir die doppischen Ergeb-
nisse nur eine indirekte Rolle spielen, etwa die Bauinvestitionsausgaben. Letztere werden im
Ergebnis tiber die Abschreibungen relevant. Diese systemischen Unterschiede fiihren dazu, dass
wesentliche Kennzahlen zur Beurteilung der finanziellen Leistungsfahigkeit von Kommunen, ins-
besondere das ordentliche Ergebnis,? gegenwiartig nicht mittels der Statistik abgebildet werden
konnen.

1 Entwicklung der Haushaltssituation

Durch die Reform des Gemeindehaushaltsrechts werden die Datenbasis und die Datenquellen der
Finanzstatistik verdandert. Die Datenquellen unterscheiden sich zum Teil inhaltlich und systema-
tisch deutlich von den bisherigen Erhebungsgrundlagen. Die kommunalen Daten sind daher fiir
einen lingeren Ubergangszeitraum intertemporal und iiber die Berichtsstellen hinweg nur einge-
schrankt vergleichbar — auch weil sich die Geschwindigkeit bei der Einflihrung des ressourcenver-
brauchsorientierten kommunalen Haushaltsrechts unterscheidet und wesentliche gesetzliche
Neuerungen bis heute nicht zwischen den Ldndern harmonisiert sind.*®

Bemerkenswert ist, dass die Kassenstatistik dahingehend eine Neuerung erfahren hat, dass neben
den Kernhaushalten auch die ausgelagerte Aufgabenwahrnehmung (Extrahaushalte) in der regel-
méBigen Berichterstattung fortan mitbetrachtet wird.>¢ Vor dem Hintergrund der teilweise erhebli-
chen fiskalischen Risiken ausgelagerter Einheiten ist diese Erweiterung des Berichtskreises zu
begriiBen. Als Extrahaushalte werden ab dem Berichtsjahr 2011 die Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen (FEUs) erfasst, die nach den Kriterien des Européischen Systems Volkswirtschaftli-
cher Gesamtrechnungen (ESVG) 1995%7 dem Staatssektor zuzurechnen sind.*®

Flr den intertemporalen Vergleich einzelner Einnahme- und Ausgabepositionen ist die statistische
Systemumstellung bedeutsam. Das Gleiche gilt fiir hoch aggregierte Salden wie den Kommunalen
Finanzierungssaldo in der Mehrjahresbetrachtung (Abb. 13). In die Werte der Jahre 2007 bis 2009
sind die Extrahaushalte nicht eingerechnet. Fiir die Jahre 2010/2011 kann die GroBe des Finanzie-
rungssaldos inklusive der FEUs des Staatssektors (Extrahaushalte) abgebildet werden, wobei in

34 Fiir das Internetportal www.wegweiser-kommune.de wird auf einzelgemeindlicher Ebene versucht, die GroBe der Position
nachzubilden. Das kamerale ordentliche Ergebnis ist ein Saldo, der aus Addition von kameralem Primédrergebnis und
Finanzergebnis ermittelt wird. Das ordentliche Ergebnis nach kameraler Logik darf nicht mit dem ordentlichen Ergebnis
nach doppischer Logik verwechselt werden, obgleich es eine Nachbildung der doppischen Gréfe unter den eingeschrankten
Gegebenheiten der Statistik darstellt.

35 Vgl. dazu Budéus 2009 und Miithlenkamp/Glockner 2010 sowie die Ergebnisse des Projektes Rechtsvergleich Doppik unter www.
doppikvergleich.de/

36 Eine die fiskalische Relevanz benennende Begriindung zur Erweiterung der Kassenstatistik findet sich in der Reihe Wirtschaft
und Statistik des Statistischen Bundesamtes. Vgl. Schmidt 2011.

37 Vgl. Amt fiir amtliche Verdffentlichungen der Europdischen Gemeinschaften 2002.

38 Seit dem Jahr 2011 enthalten die kommunalen Kassenergebnisse ebenfalls die Ausgaben und Einnahmen der rund 1.930
kommunalen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen des Staatssektors. Vgl. MeiBmer/Seese/Schulze-Steikow 2012, S. 448.
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der Kassenstatistik 2011 (1. bis 4. Quartal) die Daten flir 2010 methodisch und beim Berichtskreis
angepasst sind. Insgesamt sind die Daten fiir den Finanzierungssaldo in der Zeitreihe nur einge-
schrankt vergleichbar.

In den Jahren 2007/2008 erreichen die Kommunen der Flachenldnder (inklusive der Zweckverbande)
sehr hohe Uberschiisse von jeweils mehr als acht Mrd. Euro. Im Jahr 2009 sind die Auswirkungen der
Finanz- und Wirtschaftskrise in den Kommunalhaushalten spiirbar. Der Kommunale Finanzierungs-
saldo gerdt von einem Extrem in das néchste: Er verkehrt sich in ein Defizit von rund 7,7 Mrd. Euro.

Abbildung 13: Entwicklung des Kommunalen Finanzierungssaldos
in den Jahren 2007 bis 2011

in Mio. Euro

2007* 8.278
2008* 8.385

2009*

2010**

2011***

* Fur die Jahre 2007 bis 2009 wird der Kommunale Finanzierungssaldo fir die Gemeinden und Gemeindeverbande (inklusive Zweckverbande)
angezeigt. ** Fir das Jahr 2010 wird das revidierte Ergebnis angezeigt. Dazu werden die Daten weitgehend (methodisch und beim Berichtskreis)

an den Stand vom 1. bis 4. Vierteljahr 2011 angepasst. Der Finanzierungssaldo wird fiir die Gemeinden und Gemeindeverbande inklusive der Extra-
haushalte (nach Abgrenzung der Kassenstatistik) angezeigt. Damit sind die Werte nur eingeschrénkt mit denen der Vorjahre vergleichbar. *** Fir das
Jahr 2011 wird der Finanzierungssaldo fir die Gemeinden und Gemeindeverbénde inklusive der Extrahaushalte (nach Abgrenzung der Kassenstatistik)
dargestellt. Damit sind die Werte nur eingeschrénkt mit denen der Jahre 2007 bis 2009 vergleichbar.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten fiir 2007 bis 2009 entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012g: Rechnungsergebnisse des 6ffentlichen
Gesamthaushalts 2009; Daten fiir 2010/2011 entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011

| BertelsmannStiftung

Im Jahr 2010 kénnen erstmals neben den Kernhaushalten die FEUs des Staatssektors®” einbezogen
werden. Unter ihrer Berlcksichtigung liegt der Finanzierungssaldo bei rund 8,8 Mrd. Euro im
Defizit. Fiir das Jahr 2011 ist er erneut negativ. Das Defizit der Gemeinden und Gemeindeverbande
inklusive der Extrahaushalte liegt bei 2.878 Mio. Euro.*® Damit kommt es fiir die Kommunen der
Flachenldnder zu einer starken Verbesserung im Vergleich zum Vorjahr. Dennoch werden weiter-
hin Defizite und keine Uberschiisse realisiert.

Auf Grundlage der aktuellen mittelfristigen Projektion der offentlichen Finanzen durch das Bun-
desfinanzministerium*' (BMF) werden fiir das Jahr 2012 erstmals wieder kommunale Uberschiisse
erwartet.*? Nach den Projektionsergebnissen werden die kommunalen Uberschiisse bis zum Jahr

39 Aufgrund des Riickgriffs auf die Kassenstatistik werden Zweckverbdnde, die ansonsten ebenfalls den Extrahaushalten zugeordnet
werden, nicht erfasst.

40 Das Finanzierungsdefizit in Hohe von rund 2,9 Mrd. Euro im Jahr 2011 verteilt sich zu 58,2 Prozent auf die kommunalen
Kernverwaltungen und zu 41,8 Prozent auf die Extrahaushalte. Vgl. MeiBmer/Seese/Schulze-Steikow 2012, S. 448.

41 Vgl. Bundesministerium der Finanzen 2012a.

42 Die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbinde erwartet fiir das Jahr 2012 ebenfalls kommunale Uberschiisse. Vgl.
Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbdnde 2012. Der Deutsche Stddtetag prognostiziert fiir 2012 einen Kommunalen
Finanzierungssaldo von 2,31 Mrd. Euro. Vgl. Anton/Diemert 2012, S. 11.
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2015 weiter ansteigen und unter den getroffenen Annahmen im letzten Jahr der Prognose (2016)
bei rund 5,5 Mrd. Euro liegen. Der positive Trend wird durch das BMF einnahmeseitig insheson-
dere durch die giinstige Steuerentwicklung und die Ubernahme der Kosten der Grundsicherung
nach SGB XII sowie der Kosten fiir Bildung und Teilhabe nach SGB II durch den Bund begriindet.
Ein weiterer Faktor ist die mit der positiven Entwicklung der Steuereinnahmen einhergehende Stei-
gerung der Landeszuweisungen in den kommunalen Finanzausgleichssystemen.*® Fiir die Ausga-
beseite erwartet das BMF eine deutliche Steigerung. So wird nach den getroffenen Annahmen fiir
das Jahr 2012 der durch das Auslaufen der Investitionsprogramme des Konjunkturpakets II
bedingte Riickgang der Sachinvestitionen durch Steigerungen bei Personalausgaben und laufen-
dem Sachaufwand {iberkompensiert, sodass insgesamt von einem Ausgabenzuwachs von rund
einem Prozent ausgegangen wird. Fiir die Jahre 2013 bis 2016 wird mit Ausgabenwachstumsraten
von rund drei Prozent gerechnet. Nach Angaben des BMF wird sich die Erholung der kommunalen
Finanzsituation ebenfalls in der Zinsausgabenentwicklung spiegeln, die nach Ansicht des Ministe-
riums voraussichtlich tiber den gesamten Projektionszeitraum leicht riicklaufig sein wird.

Nicht durch das BMF benannt, aber ebenso von groBerer Relevanz fiir die Kommunalfinanzent-
wicklung dirften daneben die in mehreren Liandern aufgelegten kommunalen Entschuldungs-
und Konsolidierungsprogramme sein.** Trotz ihrer im Detail heterogenen Konzeption sind sie alle-
samt darauf ausgelegt, konsolidierungsbediirftigen Kommunen Landeshilfen zukommen zu
lassen, wobei im Gegenzug merkliche eigene Konsolidierungsanstrengungen der betreffenden
Kommunen erwartet werden.

2 Einordnung der kommunalen Haushaltssituation

Zwischen den Jahren 2010 und 2011 hat sich der Finanzierungssaldo nicht nur bei den Kommu-
nen der Flachenldnder, sondern auf allen Ebenen verbessert (Abb. 14). Die Reihenfolge bleibt
indes auch im Jahr 2011 identisch. Der Bund realisiert inklusive seiner Extrahaushalte das schlech-
teste Ergebnis (12,441 Mrd. Euro). Es folgen die Linder mit einem negativen Finanzierungssaldo
von 10,833 Mrd. Euro im Jahr 2011 und die Kommunen der Flachenldnder mit einem Defizit von
2,878 Mrd. Euro, wobei auch bei den Landern und den Kommunen die FEUs des Staatssektors
berticksichtigt werden. Das kommunale Defizit im Finanzierungssaldo entspricht 2011 exakt
1,50 Prozent der bereinigten Einnahmen; beim Bund sind es 3,56 Prozent, bei den Lindern
3,51 Prozent. Im Jahr 2010 waren es noch 4,84 Prozent bei den Kommunen, 17,00 Prozent beim
Bund und 8,13 Prozent bei den Landern.

Im Vergleich zu den staatlichen Gebietskorperschaften schliefen die kommunalen Haushalte inso-
fern in den Jahren 2010 und 2011 besser ab. Gleichwohl realisieren auch die Gemeinden und
Gemeindeverbinde Defizite und keine Uberschiisse.

43 Die Schliissel- und sonstigen Zuweisungen der kommunalen Finanzausgleichssysteme hdngen maBgeblich von den
Steuereinnahmen ab. Obgleich die Linder bei der Ausgestaltung der Finanzausgleichssysteme erhebliche Spielrdume haben,
sind sie doch mindestens aufgrund des grundgesetzlich manifestierten Steuerverbundes (obligatorischer Steuerverbund, der
durch den fakultativen Steuerverbund ergdnzt wird) verpflichtet, die Kommunen an ihren Steuereinnahmen zu beteiligen.

44 Vgl. Gnadinger 2012, S. 157 ff.; Hilgers/Burth 2011.
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Abbildung 14: Finanzierungssaldo von Bund, Landern und Kommunen
(ohne Zweckverbande) inklusive der FEUs des Staatssektors
in Mio. Euro

Bund Lander® Kommunen
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* Fléachenlander plus Stadtstaaten. ** Revidiertes Ergebnis. Die Daten werden weitgehend (methodisch und beim Berichtskreis)
an den Stand vom 1. bis 4. Vierteljahr 2011 angepasst.

W Jahr 2010** M Jahr 2011

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011

| BertelsmannStiftung

Der Blick auf die Details offenbart allerdings, dass die vergleichsweise glinstigere Position der
Kommunen im Verhéltnis zu ihren Landern nicht allerorts gegeben ist. In finf der 13 Flachenldn-
der (Bayern, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen) fallt der Wert fiir den
Landesfinanzierungssaldo im Jahr 2011 besser aus als der Finanzierungssaldo fiir die Kommunen
des betreffenden Landes.

3 Hintergrinde der gegenwartigen
Haushaltsentwicklung

Die in den Jahren 2009 und 2010 nahezu flichendeckend spiirbare, tiefe Kommunalfinanzkrise
setzt sich im Jahr 2011 nicht in vergleichbarer Intensitdt fort. Im Zuge der anziehenden Wirt-
schaftsentwicklung haben sich die Haushaltsdaten der Kommunen im Durchschnitt der Flachen-
lander wieder verbessert — von einer Trendumkehr kann indes (noch) nicht gesprochen werden:
Noch immer ist der Finanzierungssaldo deutlich negativ, und die Verbesserung der Haushaltszah-
len ist erkennbar von der volatilen oder im Hinblick auf die weitere Entwicklung zumindest mit
Unsicherheiten behafteten Wirtschafts- und Arbeitsmarktsituation getragen. Entwarnung ist
insofern nicht angezeigt.

Die Verbesserung des Finanzierungssaldos im Jahr 2011 um knapp sechs Mrd. Euro wird
maBgeblich von den steigenden Kommunalsteuereinnahmen (netto) getragen (Tab. 10). Die
Steuern und steuerdahnlichen Abgaben sind zwischen 2010 und 2011 um rund 9,1 Prozent
angestiegen. Die volatile und direkt an die Konjunkturentwicklung gekoppelte Gewerbesteuer
(netto) hat mit einem Zuwachs von rund 13,2 Prozent einen gewichtigen Beitrag flr das
Einnahmeplus erbracht. Ebenfalls hat die Arbeitsmarktentwicklung zu einem Plus bei den
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Gemeindeanteilen an der Einkommensteuer gefiihrt (zu den Kommunalsteuern im Detail
s. Teil TIT).#°

Tabelle 10: Veranderung wesentlicher Einnahme- und Ausgabepositionen
der Gemeinden und Gemeindeverbande (inklusive Extrahaushalte)
zwischen den Jahren 2010 und 2011 (absolute Werte in Mio. Euro)

Veranderung 2010/2011

Positionen Jahr 2010 Jahr 2011 In Prozent In absoluten
Werten
Steuern und steuerdhnliche Abgaben 63.925 69.744 9,10 5.819
Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit 10.346 11.398 10,16 1.051
Zinseinnahmen 1.035 1.135 9,61 100
Laufende Zuweisungen und Zuschtisse 103.264 105.904 2,56 2.640
davon vom Gffentlichen Bereich 94.356 97.782 3,63 3.426
davon von anderen Bereichen 8.908 8.122 -8,83 —-786
Sonstige laufende Einnahmen 24.090 24.763 2,79 673
abziiglich Zahlungen von gleicher Ebene 38.450 38.662 0,55 212
Einnahmen der laufenden Rechnung 164.210 174.281 6,13 10.071
VerduBerung von Vermdgen 4.799 4.497 —6,31 —303
Vermdgensiibertragungen 12.385 12.100 -2,30 —285
Darlehensriickfliisse 1.097 1.287 17,23 189
Schuldenaufn. beim 6ffentlichen Bereich 515 367 -28,84 —-149
abziiglich Zahlungen von gleicher Ebene 869 874 0,61 5
Einnahmen der Kapitalrechnung 17.928 17.375 -3,08 -552
Bereinigte Einnahmen 182.138 191.656 5,23 9.519
Personalausgaben 49.495 50.730 2,50 1.236
Laufender Sachaufwand 43.826 45.098 2,90 1.271
Zinsausgaben 4.513 4.709 4,35 196
Laufende Zuweisungen und Zuschtisse 102.037 103.302 1,24 1.265
abziiglich Zahlungen von gleicher Ebene 38.450 38.662 0,55 212
Ausgaben der laufenden Rechnung 161.421 165.177 2,33 3.757
Sachinvestitionen 24.654 23.632 —4,15 -1.022
davon BaumaBnahmen 19.737 18.770 —4,90 —-966
davon Erwerb von Sachvermégen 4917 4.861 -1,14 —-56
Vermdgensiibertragungen 3.160 3.350 5,99 189
Darlehen 685 968 41,37 283
Erwerb von Beteiligungen 1.561 1.940 24,29 379
Tilgungsausgaben an 6ffentlichen Bereich 348 341 -1,90 -7
abzliglich Zahlungen von gleicher Ebene 869 874 0,61 5
Ausgaben der Kapitalrechnung 29.539 29.357 —-0,62 -182
Bereinigte Ausgaben 190.960 194.534 1,87 3.574
Finanzierungssaldo -8.822 -2.878 -67,38 -5.944

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011

45 Vgl. Statistisches Bundesamt 2012b.
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Neben dem Steuerzuwachs haben sich die laufenden Zuweisungen und Zuschiisse*¢ sowie die Ein-
nahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit quantitativ stark erhoht. Insgesamt hat das starke Wachs-
tum der laufenden Einnahmen trotz eines Riickgangs bei den Einnahmen der Kapitalrechnung
dazu gefiihrt, dass sich die bereinigten Einnahmen in der Summe zwischen 2010 und 2011 um
mehr als 9,5 Mrd. Euro erhohen.

Wiéhrend die bereinigten Einnahmen im Jahr 2011 um 5,23 Prozent steigen, erfahren die bereinig-
ten Ausgaben ebenfalls eine Steigerung. Sie erhohen sich im Vergleich zum Vorjahr um 1,87 Pro-
zent (3.574 Mio. Euro), wobei der Anstieg insbesondere von den laufenden Ausgaben ausgeht,
wahrend die Ausgaben der Kapitalrechnung leicht sinken.

Auf der Ausgabeseite steigen zwischen den Jahren 2010 und 2011 bei einer Betrachtung der abso-
luten Werte neben dem laufenden Sachaufwand insbesondere die laufenden Zuweisungen und
Zuschisse sowie die Personalausgaben an (zu den Personalausgaben im Detail s. Teil IV). Die Aus-
gaben flr Sachinvestitionen sinken hingegen, v. a. verursacht durch geringere Bauausgaben. Die
merkliche Ausgabenreduzierung im Baubereich ist dabei Ausfluss der auslaufenden Konjunktur-
programme; sie haben in den zurlickliegenden Jahren als Reaktion auf die Finanz- und Wirt-
schaftskrise zu erheblich steigenden kommunalen Bauausgaben beigetragen. Insofern stellt der
Riickgang bei dieser Ausgabenkategorie, trotz in Einzelbereichen weiterhin vorhandener
Investitionsbedarfe,*” ein Schrumpfen auf Normalniveau dar.

4 Kommunalhaushalte im Landervergleich

Zwischen den einzelnen Landern weist der Kommunale Finanzierungssaldo des Jahres 2011
erhebliche Disparititen auf (Abb. 15). Wihrend in insgesamt sechs Landern Uberschiisse reali-
siert werden, weisen sieben Linder Defizite auf.

Den mit deutlichem Abstand héchsten Uberschuss realisieren die Kommunen einschlieBlich ihrer
FEUs des Staatssektors im Land Baden-Wiirttemberg, gefolgt von Bayern als zweitem und letztem
altem Fldchenland. Ansonsten erreichen ausschlieBlich die Gemeinden und Gemeindeverbdnde in
vier der finf neuen Ldnder (Sachsen-Anhalt, Thiiringen, Sachsen, Mecklenburg-Vorpommern)
Uberschiisse. Unter den neuen Flidchenldndern miissen einzig die brandenburgischen Kommunen
in ihrem Durchschnitt Defizite hinnehmen.

Feststellbar ist, dass im Jahr 2011 exakt in denjenigen Lindern kommunale Uberschiisse auftre-
ten, die im Zeitraum 2000 bis 2010 die prozentual am deutlichsten ausgepréagten Bevolkerungs-
verdnderungen haben. Fiir die Lander Baden-Wiirttemberg und Bayern ist dies weniger iiberra-
schend, da deren Bevolkerungswachstum Resultat der Wirtschaftsstirke ist, die sich nach dem
Uberwinden der Wirtschaftskrise 2011 ebenso in den Kommunalhaushalten widerspiegelt. Ob auf

46 Zuwichse der Zuweisungen aus den kommunalen Finanzausgleichsgesetzen (FAGs) resultieren u.a. im Wesentlichen aus
hoheren Einnahmen der Lander, die sich tiber den Steuerverbund mit einer gewissen Parallelitdt auswirken.

47 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik 2012, S. 29 ff.

48 Bei ausschlieBlicher Betrachtung der Kernhaushalte (ohne Extrahaushalte) weist mit Niedersachsen ein zusdtzliches Land einen
Uberschuss aus. Vgl. Bundesministerium der Finanzen 2012b, S. 6 f., und Holler/Junkernheinrich 2012, S. 277.
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der anderen Seite die starke Schrumpfung in den betroffenen Gemeinden eine zusitzliche Trieb-
feder ist, um tiber Konsolidierungsnotwendigkeiten (noch) intensiver nachzudenken, bleibt an die-
ser Stelle offen. Von starkerem Einfluss ist sicher das Auslaufen des Solidarpaktes II, welches die
Haushalte der Lander und Kommunen unter hohen Anpassungsdruck setzt.

Bemerkenswert ist ebenfalls, dass die vergleichsweise gute Finanzsituation der Kommunen in ein-
zelnen neuen Lindern bereits in den von der Finanz- und Wirtschaftskrise besonders gepragten
Jahren 2009/2010 beobachtet werden kann. Zwar sind die konkreten Werte aufgrund der Kassen-
statistikumstellung nicht vergleichbar, aber auf Basis der alten Kassenstatistik*’ weisen im Jahr
2010 die Kommunen in Sachsen, Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern als einzige Uber-
schiisse aus. Im Jahr zuvor, 2009, ist der Kommunale Finanzierungssaldo in allen neuen Landern
positiv, wiahrend er in allen alten Landern negativ ausféllt. Die vergleichsweise hohere Krisenre-
sistenz der Kommunen in den neuen Lindern wdhrend der im Durchschnitt aller Kommunen defi-
zitdren Haushaltsjahre 2009 bis 2011 begriindet sich u.a. in ihrem tendenziell héheren Anteil an
konjunkturunabhdngigeren Zuweisungen. Gleichzeitig haben in den Kommunen der neuen Lén-
der infolge der schwachen Wirtschaftsstruktur die volatile Gewerbesteuer sowie der konjunktur-
abhdngige Einkommensteueranteil eine geringere Bedeutung.

Abbildung 15: Kommunale Finanzierungssalden (Gemeinden
und Gemeindeverbande inklusive Extrahaushalte) im Jahr 2011
in Euro je Einwohner

Baden-Wiirttemberg I 16 7
Sachsen-Anhalt I 70
Thiiringen I 61
Sachsen I 45
Bayern I 39
Mecklenburg-Vorpommern 13
Niedersachsen =51
Flachenlander (gesamt)* -38 Il
Schleswig-Holstein -39 Il
Brandenburg -40
Rheinland-Pfalz -79 I
Nordrhein-Westfalen -126 I

Saarland -292 I—

Hessen -418 I —

* Wert inklusive gemeinsamer Extrahaushalte.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011

| BertelsmannsStiftung

49 Vgl. Statistisches Bundesamt 2011c.
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Die hochsten Defizite werden im Jahr 2011 in den drei Kommunalfinanzkrisenldndern Rheinland-
Pfalz, Nordrhein-Westfalen und Saarland erzielt. In allen drei Landern sind vielerorts die als beson-
deres Krisenphdnomen geltenden Kassenkredite mittlerweile zu einer Dauereinrichtung auf hohem
Niveau avanciert (s. dazu im Detail Teil VI). Einen noch einmal deutlich schwicheren Wert beim
Finanzierungssaldo erreichen, wie bereits im Vorjahr, die hessischen Kommunen. Der duBerst
negative hessische Finanzierungssaldo der beiden Jahre ist durch den Sondereffekt des Sonderin-
vestitionsgesetzes und seiner Finanzierung beeinflusst. Buchungstechnische Griinde in Zusam-
menhang mit den Konjunkturpaketen tangieren den Finanzierungssaldo negativ.>® Trotzdem kann
auch eine Bereinigung um diesen Effekt nicht dariiber hinwegtdauschen, dass die hessische Kom-
munalfinanzentwicklung in den Jahren 2010/2011 eine besondere Dramatik besitzt. Eine wesent-
liche Ursache fiir diese Situation ist neben den buchungstechnischen Wirkungen des Sonder-
investitionsgesetzes in der besonderen Bedeutung der Gewerbesteuer flir Hessen zu finden; das
Land hat seit mehreren Jahren die hochsten Netto-pro-Kopf-Aufkommen bei dieser Steuer. Diese an
sich gute Situation wirkt allerdings in konjunkturellen Schwéchephasen krisenerhartend. So ist die
Gewerbesteuer (netto) in Hessen im Krisenjahr 2009 von rund 3,5 Mrd. Euro (2008) auf 2,7 Mrd.
Euro eingebrochen. Im Jahr 2010 betrdgt das Aufkommen knapp weniger als drei Mrd. Euro, und
selbst im Jahr 2011 wird mit 3,05 Mrd. Euro noch ldngst nicht das Vorkrisenniveau erreicht.

4.1 Einnahmen

Die Einnahmeunterschiede zwischen den Kommunen der Flachenldnder haben bei einzelnen Ein-
nahmearten im Jahr 2011 eine enorme Spannweite (Tab. 11). So sind die Steuern und steuerdhn-
lichen Abgaben in Baden-Wiirttemberg, Bayern und Hessen pro Einwohner mehr als doppelt so
hoch wie am unteren Ende der Skala in Mecklenburg-Vorpommern.

Bei den Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit erzielen die baden-wiirttembergischen und
bayerischen Kommunen die Hochstwerte. AusschlieBlich in Brandenburg wird bei dieser
Einnahmekategorie ein Wert unterhalb der 100-Euro-pro-Kopf-Marke erreicht.

Zinseinnahmen spielen insgesamt in Bezug auf die laufenden Einnahmen quantitativ eine unter-
geordnete Rolle. Vergleichsweise hohe Werte werden in Bayern, Nordrhein-Westfalen sowie in
Baden-Wirttemberg und Sachsen erreicht.

Ost-West-Disparitaten sind bei den laufenden Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschiissen zu
beobachten. Der niedrigste Wert wird in Bayern realisiert. Den hochsten Wert erreichen bei dieser
Position die brandenburgischen Kommunen, gefolgt von Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpom-
mern und Thiiringen. Einzig in Sachsen fallt der Wert hinter die der zwei alten Flachenlander
Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen zuriick.

Die sonstigen laufenden Einnahmen setzen sich aus Gebtihren, sonstigen Entgelten und Verwal-
tungseinnahmen zusammen. Bei dieser Position erzielen die nordrhein-westfdlischen und hessi-

50 Vgl. Abendschein/Eicker-Wolf/Truger 2012, S. 329.
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schen Kommunen mit Abstand die hochsten Pro-Kopf-Einnahmen; im Saarland ist der Wert am
geringsten. Der hohe nordrhein-westfédlische Wert resultiert insbesondere aus Gebiihren und sons-
tigen Entgelten. Wahrend im Durchschnitt der Kommunen der Flachenldnder (inklusive der
gemeinsamen Extrahaushalte) 303 Euro je Einwohner erzielt werden, liegt Nordrhein-Westfalen
mit 475 Euro je Einwohner an der Spitze. Der niedrige saarlandische Wert ist ebenso auf die
Gebthren und sonstigen Entgelte zurtickzufiihren; das Aufkommen des Landes liegt mit 111 Euro

je Einwohner weit unter dem Wert aller anderen Lander.

Insgesamt erreichen die Kommunen in Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg die hochs-
ten laufenden Einnahmen. Dabei verwundert auf den ersten Blick der hohe Wert fiir Nordrhein-
Westfalen, weil es sich um ein Haushaltskrisenland mit auch im Jahr 2011 stark negativem Finan-

Tabelle 11: Einnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande inklusive
der FEUs des Staatssektors im Jahr 2011 (in Euro je Einwohner)

Einnahmeposition

c
]
£
g 2 é £
2 5 = 2z
£ > = W | = |
£ =y &l 2| = | & £ 2
S B =2 = s | B < o | €
= g t| B|2|E|=2|s|5|5|8
t £ 2 8 =~ s/ £/ &| 2|2 g £
] [ = ] o] b=} T = = e e g =
'8 % © & ) t) S _g © O [~ = 3
2 | &8 | & | x| = 2|2 2|8 & & &8 F
Steuern und steuer- 1.052|1.075 571{1.087| 507| 839|1.007| 825 804| 610| 553| 823| 532
ahnliche Abgaben
Einnahmen aus 173| 193 98| 136 143| 114 153| 151 104| 132| 126 125| 121
wirtschaftlicher Tatigkeit
Zinseinnahmen 170 18] M 14 6| 14| 18 8| 15| 17 4 9 8

Laufende Zuweisungen | 1.283|1.233(1.803(1.316| 1.631|1.449| 1.468( 1.393 [ 1.241|1.388 | 1.712| 1.363 | 1.482
und Zuschlsse

Sonstige laufende 270| 282( 287| 413 211| 305| 488| 202| 140| 205| 207| 323| 185
Einnahmen

abzlglich Zahlungen 326| 530 606| 613 389| 538| 597| 540( 582 342| 651| 465| 305
von gleicher Ebene

Einnahmen der 2.469(2.271(2.165|2.354|2.109(2.182|2.537(2.039|1.723|2.009|1.950| 2.178|2.024
laufenden Rechnung

VerduBerung von 124 84 31 40 40 46 41 45 17 27 25 59 32
Vermdgen

Vermogensiiber- 116| 179| 274| 144| 252| 100| 151| 141| 105| 262| 273| 117[ 199
tragungen

Darlehensriickfliisse 16 7 5/ 27 2 15 16 72 55 1 26 5 1
Schuldenaufnahmen 3 2 - 14| 20 4 1 13 2 0 7 25 5
beim offentlichen Bereich

abziiglich Zahlungen 5 6 9] 12 6| 26| 12 7 6| 24| 27 8 8
von gleicher Ebene

Einnahmen der 253| 266| 302 213| 309| 140| 198| 264| 174| 267 304| 198| 229

Kapitalrechnung
Bereinigte Einnahmen |2.723|2.537(2.467|2.567|2.418|2.322(2.735(2.303(1.897|2.276|2.254(2.377(2.253

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011
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zierungssaldo handelt.’! Auf der anderen Seite weisen die saarldndischen Kommunen den nied-
rigsten Wert aller Flachenldnder bei den laufenden Einnahmen aus; dies ist eine Ursache fiir die
insgesamt schwierige Finanzsituation des Landes.

Bei den Einnahmen der Kapitalrechnung spielen VermogensverduBerungen und Vermdogens-
iibertragungen die quantitativ gewichtigste Rolle, obgleich beide Positionen zwischen den Jah-
ren 2010 und 2011 einen Riickgang erfahren haben. Im Durchschnitt der Kommunen der Fla-
chenldnder werden im Jahr 2011 VermogensverdauBerungen in Hohe von 59 Euro je Einwohner
getdtigt. Dabei entfdllt der weitaus groBere Anteil auf die VerduBerung von Sachvermégen
(51 Euro je Einwohner), ein kleinerer Teil auf die VerduBerung von Beteiligungen (8 Euro je
Einwohner).’2 Baden-Wiirttemberg (124 Euro je Einwohner; davon pro Kopf 116 Euro fiir die Ver-
auBerung von Sachvermdogen und neun Euro fiir die VerduBerung von Beteiligungen) und Bay-
ern (84 Euro je Einwohner; davon pro Kopf 73 Euro fiir die VerduBerung von Sachvermogen und
12 Euro fiir die VerduBerung von Beteiligungen) weisen die hochsten Werte bei den gesamten
VermogensverdauBerungen aus. In beiden Landern hat der Vermogensverkauf insofern im Lan-
dervergleich iiberproportional die Haushaltsergebnisse des Jahres 2011 beeinflusst. Ein Wert in
Héhe des Flichenldnderdurchschnitts hitte in beiden Landern den Uberschuss im Finanzie-
rungssaldo geringer ausfallen lassen. Im Saarland fallen auf der anderen Seite die niedrigsten
Einnahmen aus VermogensverauBerung an; sie werden fast ausschlieBlich fiir die VerduBerung
von Sachvermogen generiert.

Bei den Vermogensiibertragungen spielen die Zuweisungen und Zuschtsse fiir Investitionen vom
6ffentlichen Bereich im Flachenldndervergleich die groBte Rolle (136 von 160 Euro je Einwohner),
wahrend die Zuweisungen und Zuschiisse fiir Investitionen von anderen Bereichen das quantita-
tiv geringere Teilsegment (24 von 160 Euro je Einwohner) bilden. Eine Aufteilung der Zuweisun-
gen und Zuschiisse fiir Investitionen vom offentlichen Bereich erhellt das Bild weiter. Der ganz
tiberwiegende Teil (115 Euro je Einwohner) wird im Durchschnitt der Kommunen durch die Lin-
der getitigt. Eine Differenzierung der gesamten Vermdgensiibertragungen offenbart wiederum
erhebliche Disparitidten zwischen den neuen und den alten Bundeslandern. Die hochsten Einnah-
men aus Vermogenslbertragungen weisen die Kommunen in Brandenburg, Sachsen-Anhalt und
Sachsen auf. Den niedrigsten Pro-Kopf-Wert eines neuen Flachenlandes erzielt Thiiringen; dieser
liegt aber noch immer tiber dem Wert Bayerns als des westdeutschen Flachenlands mit dem hochs-
ten Aufkommen aus dieser Position. Insgesamt erreichen die niedersdchsischen Kommunen das
geringste Aufkommen aus dieser Einnahmeart.

Bei der Zusammenfassung von Einnahmen der laufenden Rechnung und der Kapitalrechnung
wird deutlich, dass die Kommunen der beiden Lander Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfa-

51 Grundsétzlich sind bei der Dateninterpretation ,Nachzieheffekte“ zu beachten. Das gilt flir einnahmeseitige Salden als auch fiir
Einzelpositionen. Zum einen sollten Einnahmen im Sinne der Bedarfsdeckung den Ausgaben und damit den selbst auferlegten
und pflichtigen Aufgaben folgen. Zum anderen verursachen gewisse Ausgaben/Aufgaben spezifische Einnahmen. So konnen z.B.
erst dann Eintrittsgelder flir ein Bad generiert werden, wenn dieses auch existiert. Erstattungen fiir spezielle Bedarfe, etwa im
Sozialbereich, werden dann verstarkt generiert, wenn die Bedarfe vorhanden sind etc. Es bedarf insofern immer der Einordnung
der Einnahmesituation in den Kontext des Gesamtsaldos zwischen Einnahmen und Ausgaben.

52 Auch langfristig hat die VerduBerung von Immobilien eine sehr viel groBere Bedeutung fiir die kommunalen Haushalte als jene
von Beteiligungen. Inwieweit diese VerduBerungen in einem ursédchlichen Zusammenhang mit der Haushaltskonsolidierung
stehen, ist nur fiir den Einzelfall zu beantworten. Vgl. GeiBler 2012.
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len mit einem gewissen Abstand die hochsten bereinigten Einnahmen pro Kopf erzielen. Das Saar-
land ist auf der anderen Seite das einzige Land, bei dem die Kommunen die Einnahmemarke von

2.000 Euro je Einwohner nicht erreichen.

4.2 Ausgaben

Im Jahr 2011 weisen die hessischen Kommunen die hdchsten bereinigten Pro-Kopf-Ausgaben aller
Flachenldnder aus (Tab. 12). Es folgen die nordrhein-westfalischen Kommunen und mit einigem
Abstand die Gemeinden und Gemeindeverbdnde inklusive ihrer Extrahaushalte in Baden-Wiirt-
temberg. Die Kommunen dieser drei Lander haben ebenfalls die hochsten Pro-Kopf-Ausgaben bei
den Ausgaben der laufenden Rechnung, wobei es an dieser Stelle zwischen Hessen und Nord-
rhein-Westfalen zu einer Verschiebung in der Rangfolge kommt. In Nordrhein-Westfalen, dem
Land mit dem hochsten Kommunalisierungsgrad, liegen die laufenden Ausgaben an der Spitze bei
2.613 Euro je Einwohner, in Hessen bei 2.501 Euro je Einwohner und in Baden-Wiirttemberg bei
2.149 Euro je Einwohner. Der stark negative Finanzierungssaldo der Linder Hessen und Nord-
rhein-Westfalen ist insofern u. a. auch ausgabenseitig begriindet.’® In Baden-Wiirttemberg sind die
Ausgaben zwar ebenfalls hoch, aber noch immer sehr viel niedriger als in den beiden anderen Lan-
dern, und sie werden insbesondere auch durch Einnahmen gedeckt.

Sachsen-Anhalt, das Saarland und Thiiringen sind auf der anderen Seite die Flachenlander mit
den geringsten bereinigten Ausgaben der Kommunen. In allen drei Landern sind gleichzeitig ver-
gleichsweise niedrige Kommunalisierungsgrade festzustellen. In der Fokussierung auf die laufen-
den Ausgaben kann das Bild der Lander mit niedrigen Ausgaben um Bayern und Sachsen erwei-
tert werden: Die kommunalen Ausgaben der laufenden Rechnung sind in Thiringen, Sachsen,

dem Saarland, Sachsen-Anhalt und Bayern am geringsten.

Bei nahezu allen Ausgabekategorien gibt es merkliche Unterschiede zwischen den Pro-Kopf-Aus-
gaben der Kommunen einzelner Lander. Bei den gewichtigen Personalausgaben liegt der Flachen-
landerdurchschnitt (inklusive gemeinsamer Extrahaushalte) bei 696 Euro je Einwohner; das
Spektrum reicht von 746 Euro je Einwohner in Brandenburg bis 566 Euro je Einwohner in Schles-
wig-Holstein.

Beim laufenden Sachaufwand liegen zwei Lander aus der Personalausgaben-Spitzenreitergruppe,
Hessen und Nordrhein-Westfalen, ebenfalls am oberen Ende der Rangliste. In keinem anderen
Land erreichen die Kommunen in ihrem Durchschnitt derart hohe Pro-Kopf-Werte. In Thiiringen
dagegen wird am anderen Ende der Skala ein Wert von 420 Euro je Einwohner realisiert.

53 Ausgaben resultieren aus Aufgaben, und fiir deren Deckung sind ausreichende/auskémmliche Einnahmen notwendig. Ein durch
pflichtige Aufgaben oder ortliche Praferenzmuster hohes Ausgabenniveau ist insofern erst dann kritisch, wenn die zur Deckung
notwendigen Einnahmen ausbleiben. Zum anderen sind bei der Dateninterpretation ,Nachzieheffekte“ zu beachten. Partiell
und notwendigerweise folgen hohen Ausgaben an einzelnen Stellen ebenfalls vergleichsweise hohe Einnahmen. Ein klassisches
Beispiel ist der Sozialbereich. Hohe Bedarfe fiihren an dieser Stelle zu hohen Ausgaben, aber auch zu héheren Erstattungen.
Es bedarf insofern immer der Einordnung der Ausgabensituation in den Kontext des Gesamtsaldos zwischen Einnahmen und
Ausgaben.
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Bei den Zinsausgaben, die spiegelbildlich zur Hohe der Geldschulden in Kombination mit den
erzielten Zinssatzen®* anfallen, tiberschreiten die hessischen Kommunen als einzige die 100-Euro-
je-Einwohner-Marke. Ansonsten sind bei dieser Position ebenfalls die Ausgaben der drei Kommu-
nalfinanzkrisenldander Nordrhein-Westfalen, Saarland und Rheinland-Pfalz sehr hoch. Gerade an
dieser Stelle wird Uiberdeutlich, dass Geldschulden in spdteren Haushaltsjahren zwangslaufig und
unter der Vorgabe des Haushaltsausgleichs andere Ausgabepositionen verdrangen. In Sachsen
und Brandenburg fallt im gleichen Jahr gerade einmal ein Drittel des Betrages je Einwohner an
Zinsausgaben an.

Tabelle 12: Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande inklusive
der FEUs des Staatssektors im Jahr 2011 (in Euro je Einwohner)

Ausgabeposition
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£ 5 £ g
g Z 5| 8|8 s 2
£ g Sl2|%|& £ | =
=5 o i o (= - < (=2 c
= 2 23 8 B =z ¢ : § §
t s E€|5|2| 5| €| 5|8|3|8)|¢
) = “ e - - £ = = = K =
g 7| 8 3 L s | 2 ® 3 g 5| 2
o o0 o = = = = = v ") w ") =
Personalausgaben 696| 622 746| 730 586| 601 713| 614| 627| 686| 734| 566| 642

w

Laufender Sachaufwand | 528| 491| 604| 709| 507 553| 764| 553| 535 440| 688| 516| 420
Zinsausgaben 33 47 29| 102 43 59 90 88 89 29 55 51 43

Laufende Zuweisungen | 1.218(1.251| 1.373| 1.574| 1.305| 1.353 | 1.644 | 1.289( 1.188 | 1.031 1.037| 1.395| 1.038
und Zuschsse

abz(iglich Zahlungen 326| 530 606| 613| 389| 538| 597| 540| 582| 342| 651| 465| 305

von gleicher Ebene

Ausgaben der 2.149(1.881|2.146 (2.501|2.057 {2.027 |2.613 |2.004 [ 1.856 |1.844 (1.863 |2.063 | 1.837

laufenden Rechnung

Sachinvestitionen 345\ 461| 299| 369| 274| 240| 212| 298| 202| 356| 294| 270| 308
davon BaumaBnahmen| 265| 368| 257| 295 236| 179| 159 241| 164| 311 259| 211| 267
davon Erwerb von 80| 93| 42| 73| 38| 61 52| 57| 38| 44| 35 59| 41
Sachvermdgen

Vermégensiiber- 39 57 68 75 66 53 19 36 39 47 50 44 48

tragungen

Darlehen 8 7 1 24 1 20 14 45 55 2 2 1 1

Erwerb von 141 95 6| 16 3 11 14 5( 40 6 1 16 6

Beteiligungen

Tilgungsausgaben an 5 2 1 12 20 3 2 1 2 0 1 28 0

offentlichen Bereich

abzlglich Zahlungen 5 6 91 12 6 26| 12 7 6 24| 27 8 8

von gleicher Ebene

Ausgaben der 406| 617| 367| 484| 357| 301| 248| 378| 333| 387| 321| 353| 355

Kapitalrechnung
Bereinigte Ausgaben |2.555|2.498|2.513|2.985|2.415|2.327|2.861|2.382|2.189 |2.230|2.184|2.416 | 2.192

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011

54 Bei den Zinsausgaben spielt ebenfalls das jeweilige Geldschuldenportfolio eine Rolle. So gibt es z.B. zwischen Krediten und
Kassenkrediten der Kernhaushalte regelméBig einen Zinsspread.
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Nordrhein-Westfalen und Hessen haben bei einer weiteren Ausgabenkategorie, den laufenden
Zuweisungen und Zuschiissen, ebenfalls die hdchsten Pro-Kopf-Ausgaben. Sachsen, Sachsen-
Anhalt und Thiiringen haben bei dieser Ausgabenposition wesentlich niedrigere Pro-Kopf-Werte.

Bei den Sachinvestitionen verzeichnen die Kommunen in Bayern den mit Abstand hdchsten Pro-
Kopf-Ausgabenwert. Bei einer Aufschliisselung wird deutlich, dass die bayerischen Kommunen
sowohl bei den Bauausgaben als auch beim Erwerb von Sachvermogen, also von beweglichen und
unbeweglichen Sachen, den hochsten Wert aller Flachenldnder aufweisen. Im Saarland und in Nord-
rhein-Westfalen erreichen die Sachinvestitionen nicht einmal 50 Prozent des Niveaus in Bayern.

Vermogensiibertragungen spielen im Ausgabenmix der Kommunen eine eher kleinere Rolle. Der
Durchschnittswert der Kommunen der Flachenldnder liegt bei 44 Euro je Einwohner, wobei er in
Hessen mit 75 Euro pro Kopf an der Spitze und in Nordrhein-Westfalen mit 19 Euro je Einwohner
am unteren Ende liegt. Ebenfalls ohne groere Bedeutung im Durchschnitt der Kommunen ist der
Ausgabenwert fiir den Erwerb von Beteiligungen. Allerdings gibt es von dieser Regel im Jahr 2011
Ausnahmen. In Bayern hat der Erwerb von Beteiligungen Ausgaben von 95 Euro je Einwohner ver-
ursacht; ohne diese Ausgabe ware der positive Finanzierungssaldo der bayerischen Kommunen
noch einmal hoher ausgefallen.

4.3 Bauausgaben im Detail

Im Jahr 2010 werden 33.841 Mio. Euro von Bund, Landern, Sozialversicherung und Kommunen flir
BaumaBnahmen verausgabt. Davon entfallen 19.737 Mio. Euro (rund 58 Prozent) auf die Gemein-
den und Gemeindeverbdnde (inklusive ihrer Extrahaushalte). Im Geflige der Gebietskorperschaf-
ten sind die Kommunen demnach der mit Abstand wichtigste Akteur fiir Bauinvestitionen. Im Rah-
men von Konjunkturprogrammen zwecks antizyklischer Steuerung spielt neben der Steuerpolitik
auf der Einnahmeseite auf der Ausgabeseite traditionell gerade der Bereich des dffentlichen Bau-
ens eine herausragende Rolle. Insofern ist es nur konsequent, dass der Bund bzw. die Lander die
Gemeinden und Gemeindeverbdande im Zuge der Konjunkturpakete an dieser Stelle einbezogen.
Fiir das Jahr 2010 sind entsprechend im kommunalen Raum die Bauausgaben stark von Konjunk-
tursteuerungsmafBnahmen determiniert.

Das Folgejahr 2011 ist gepragt von einem riickldufigen Bauinvestitionsvolumen. Bund, Lénder,
Sozialversicherung und Kommunen téatigen im Jahr 2011 Investitionsausgaben fiir BaumafBnah-
men in einer GroBenordnung von 33.372 Mio. Euro. Davon entfallen 18.770 Mio. Euro auf die
Gemeinden und Gemeindeverbande sowie ihre FEUs des Staatssektors;’® das entspricht einem
Anteil von 56 Prozent an den Gesamtausgaben fiir BaumaBnahmen. Die hochsten Bauausgaben
titigen die Kommunen der Flachenlidnder dabei im Jahr 2011 im Bereich StraBen.?® Es folgen die
Aufgabenbereiche Schulen und vorschulische Bildung sowie allgemeine Verwaltung.

55 Fiir das Jahr 2012 prognostiziert der Deutsche Stddtetag aufgrund des Wegfalls des Konjunkturpaketes II einen Riickgang der
Bauausgaben in Hohe von knapp 15 Prozent. Vgl. Anton/Diemert 2012, S. 11 und S. 16.

56 Die Anteile einzelner Bereiche/Politikfelder in Bezug auf das gesamte Bauausgabevolumen konnen dem Anhang entnommen
werden. Vgl. Abb. 59.
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Grundsatzlich sind Bauinvestitionen hdufig ein Bereich, der bei kurzfristigen Konsolidie-
rungsbedarfen schnell reduziert werden kann. Das ist vor dem Hintergrund der Vermeidung
von Investitions- und Folgekosten partiell nachvollziehbar — gerade wenn es um neue Aufga-
benbereiche in Kommunen geht, die bereits ohne diese Aufgaben als konsolidierungsbedtrf-
tig einzuschétzen sind. Auf der anderen Seite muss ein Werteverlust bei bestehenden Vermo-
gensgegenstdnden/Bauten verhindert werden; in Teilbereichen konnen unterlassene
Investitionen mittel- bis langfristig zu noch hoheren Kosten fithren, und generell sichern heu-
tige Bauinvestitionen in einzelnen Aufgabenfeldern die Zukunftsfahigkeit der betreffenden
Kommune/Region. Allgemein muss trotz des Konjunkturprogramms von einem hohen Inves-
titionsriickstand der Kommunen ausgegangen werden.’” Fir einzelne wenige Teilbereiche
konnen Bauinvestitionen als weniger problematisch in Bezug auf die Kommunalfinanzsitua-
tion eingeschdtzt werden. So sollten sich z. B. Investitionen im Versorgungs- und Entsorgungs-
bereich (Wasser, Abwasser, Abfall) iber die Festlegung kostendeckender Gebiihren refinan-
zieren lassen.

Abbildung 16: Bauausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande
(inklusive Extrahaushalte) im Jahr 2011 nach Aufgabenbereichen

in Euro je Einwohner

Thiiringen 133 G 9| 6
Schleswig-Holstein | 66 | 32 B 21
Sachsen-Anhalt TN 5 T 1
Sachsen 136 12 69 10 3
Saarland 85 12010 1
Rheinland-Pfalz 126 SR P I 11 0
Nordrhein-Westfalen 153 1
Niedersachsen T 2 A 8
Mecklenburg-Vorpommern | ETIEE 33 [ 3
Hessen | 89 [ 31| 93 12! 17
Brandenburg | 112 121 BEVARN0) 1
Bayern 153 2 82 11 32
Baden-Wiirttemberg 107 12 N 18 | 18
Flachenlander 103 16 [ IN 0 14
- 50 100 150 200 250 300 350 400
B Sonstige Aufgabenbereiche B Allgemeine Verwaltung Schulen und vorschulische Bildung
B Sportstatten StraBen Abwasser- und Abfallbeseitigung

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011

| BertelsmannStiftung

57 Das Deutsche Institut fiir Urbanistik errechnet im Kommunalpanel 2013 auf Grundlage einer reprisentativen Befragung ein
Volumen von rund 128 Mrd. Euro. Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik 2013, S. 34 ff.
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Im Durchschnitt der Flachenldnder verausgaben die Kommunen inklusive ihrer FEUs des Staats-
sektors 247 Euro je Einwohner fiir den Baubereich (Abb. 16). Die hochsten Pro-Kopf-Ausgaben
werden in Bayern, Sachsen und Hessen>® getitigt. Bemerkenswert ist dagegen die Situation in den
beiden langjahrigen Kommunalfinanzkrisenldndern Nordrhein-Westfalen und Saarland. In den
beiden Lindern werden mit 158 und 164 Euro pro Kopf die niedrigsten Bauausgabenvolumina
generiert. Ganz offensichtlich zeigen in beiden Landern unter anderem die {iber mehrere Jahre
anhaltenden Defizite ihre Wirkung im Investitionsbereich. Damit sind beide Linder in mehrfacher
Hinsicht in einer schwierigen Position: Auf der einen Seite erlauben die Folgen der bereits aufge-
laufenen Defizite keine hohen Bauinvestitionsausgaben. Auf der anderen Seite fillt es schwer, die
Zukunftsfahigkeit im ldndertibergreifenden Wettbewerb der Kommunen und angesichts des not-
wendigen Riickbaus von Infrastrukturen im Zuge schrumpfender Bevilkerungszahlen zu erhalten.

Fiir den Bereich der allgemeinen Verwaltung liegen die Pro-Kopf-Bauausgaben im kommunalen
Flachenldnderdurchschnitt bei 16 Euro. Schleswig-Holstein und Hessen liegen hier an der Spitze,
wahrend die Werte in Sachsen-Anhalt und Mecklenburg-Vorpommern am unteren Rand rangie-
ren.

Eine erhebliche Spannweite ist im Aufgabenbereich Schulen und vorschulische Bildung erkenn-
bar.>® Der Flachenldnderdurchschnitt der Bauausgaben, der bei 49 Euro je Einwohner liegt, wird in
Hessen und Bayern am deutlichsten tibertroffen. Ebenfalls vergleichsweise hohe Pro-Kopf-Ausga-
ben in diesem Segment finden sich in Sachsen. Das Schlusslicht stellt mit einigem Abstand Nord-
rhein-Westfalen dar.

Bei den Bauausgaben filir Sportstitten liegt der Durchschnittswert der Flachenldnder bei zehn
Euro je Einwohner. Ein vergleichsweise hoher Wert findet sich mit 18 Euro in Baden-Wiirttemberg,
wahrend auf der anderen Seite im Saarland lediglich drei Euro je Einwohner fiir diesen Zweck ver-
ausgabt werden.

Im Bereich StraBen titigen die Kommunen der Flachenldnder in ihrem Durchschnitt Bauausgaben
von 55 Euro je Einwohner. Sachsen, Mecklenburg-Vorpommern und Bayern liegen hier an der
Spitze. Die beiden Lander mit der hochsten Bevolkerungsdichte, Nordrhein-Westfalen und das
Saarland, weisen die niedrigsten Pro-Kopf-Bauausgaben in diesem Aufgabengebiet aus: Im Saar-
land, dem Flachenland mit der geringsten Einwohnerzahl und Flache, liegt der Wert bei 32 Euro
je Einwohner, im bevolkerungsreichsten Bundesland, Nordrhein-Westfalen, bei 34 Euro je Einwoh-
ner.

Im Aufgabenfeld der Abwasser- und Abfallbeseitigung liegen die durchschnittlichen Pro-Kopf-Bau-
ausgaben der Kommunen der Flachenldnder bei 14 Euro. Bayern liegt mit Abstand an der Spitze,
wahrend 2011 in Rheinland-Pfalz, Brandenburg, dem Saarland und Sachsen-Anhalt keine bedeu-
tenden Bauausgaben in diesem Feld getatigt werden.

58 In Hessen hat im betrachteten Jahr 2011 das Sonderinvestitionsprogramm einen auBergewdhnlichen und erhohenden Einfluss
auf die Sachinvestitionen. Vgl. Eicker-Wolf/Truger 2012, S. 37 f.
59 Zur Verteilung der Bauausgaben auf Aufgabenbereiche vgl. Abb. 59 im Anhang.
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Zusammenfassung

* Steuern sind mit rund 40 Prozent der laufenden Einnahmen eine wesentliche Einnahmekategorie
der Kommunen. Den Kommunen stehen im Wesentlichen das Aufkommen der Grundsteuer
sowie Anteile aus der Gewerbe-, der Einkommen- und der Umsatzsteuer zu. Die gesamten
Steuereinnahmen erreichten 2011 nach einem krisenbedingten Riickgang wieder nahezu das
Vorkrisenniveau von knapp 70 Mrd. Euro.

» Der Blick auf einzelne Steuerarten offenbart eine zentrale Schwéche des Kommunalsteuersys-
tems. Die aufkommensstérkste Steuer, die Gewerbesteuer in ihrer gegenwdrtigen Gestalt, reagiert
besonders sensibel auf konjunkturelle Einfliisse. Ihr Einbruch im Jahr 2009 um mehr als sechs
Mrd. Euro hat den starken Riickgang des Kommunalsteueraufkommens und damit die negati-
ven Finanzierungssalden mafBgeblich beeinflusst. Gleichzeitig hat sich der Einkommensteuer-
und Umsatzsteueranteil im selben Jahr reduziert, allerdings in deutlich geringerem Umfang.
Im Jahr 2011 liegt das Netto-Gewerbesteueraufkommen wieder bei rund 30,5 Mrd. Euro.

e Die nach der Gewerbesteuer aufkommensstarkste Kommunalsteuer, der Einkommensteueran-
teil, erreichte im Jahr 2009 nahezu das Niveau der Netto-Gewerbesteuereinnahmen. In Bran-
denburg und Schleswig-Holstein liegt der kommunale Einkommensteueranteil am Steuerauf-
kommen selbst im Jahr 2011 tiber dem der Gewerbesteuer. Beim Einkommensteueranteil und
letztlich auch beim Umsatzsteueranteil handelt es sich allerdings um eine Position, die durch kom-
munales Agieren in wesentlich geringerem Umfang beeinflusst werden kann, als das bei den Real-
steuern der Fall ist. Bei Letzteren verfligen die Stadte und Gemeinden iiber das Hebesatzrecht.
Kommunale Selbstverwaltung und -verantwortung setzt zwingend die Moglichkeit voraus, das
eigene Steueraufkommen wesentlich zu beeinflussen.

* Die Steuereinnahmen pro Kopf bewegen sich im Jahr 2011 zwischen 507 Euro in Mecklenburg-
Vorpommern und 1.085 Euro in Hessen - eine enorme Spannweite. In diesen Unterschieden
zwischen Regionen und Gemeinden spiegelt sich die Wirtschaftsstruktur wider. Selbst das
stiarkste ostdeutsche Bundesland rangiert mit 600 Euro pro Kopf noch rund 200 Euro hinter
dem schwichsten westdeutschen. Die Kommunen Hessens erzielten 2011 allein aus der Gewer-
besteuer (netto) fast ebenso hohe Einnahmen wie die Kommunen Mecklenburg-Vorpommerns
aus allen Steuern zusammen.

* Die Steuersdtze der Grund- und Gewerbesteuer werden in jeder Gemeinde durch Hebesdtze
bestimmt. Tendenziell steigen die Hebesditze der Gewerbesteuer und der Grundsteuer B mit der Ein-
wohnerzahl. In Bezug auf die Gewerbesteuer sind die Hebesédtze im Durchschnitt langfristig
relativ stabil. Die Hebesdtze der Grundsteuer A und B sind hingegen seit 2009 sichtbar gestiegen.
Die Grundsteuer krankt heute jedoch an veralteten Bemessungswerten.

* Zwischen den Landern treten im Durchschnitt der Kommunen grofSe Unterschiede bei den Hebe-
sdtzen auf. So weisen z.B. die Kommunen in Sachsen mit 479 Punkten den hochsten und jene
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Hessens mit 337 Punkten den geringsten Durchschnittshebesatz der Grundsteuer B auf. Die
Durchschnittshebesitze der Gewerbesteuer bewegen sich 2011 zwischen 324 Punkten in Bran-
denburg und 442 Punkten in Nordrhein-Westfalen.

* Mit den Hebesédtzen steht den Gemeinden ein bedeutender Hebel eigener Einnahmegestaltung
zur Verfligung, den zu nutzen sie im Rahmen kommunaler Selbstverwaltung bei schwieriger
Haushaltslage und vor dem Hintergrund der Maxime generationengerechter Haushaltspolitik
verpflichtet sind. Die generierbaren Konsolidierungssummen sind im Einzelfall enorm.

Vorbemerkungen

Im neuen Haushaltsrecht auf Basis der Doppik werden Steuern und steuerdhnliche Ertrige als
ordentliche Ertrage erfasst. Sie dienen zur Deckung der ordentlichen Aufwendungen. Zur Errei-
chung des Haushaltsausgleichs im ordentlichen Ergebnis miissen sie im Grundsatz jedes Jahr
zusammen mit den weiteren ordentlichen Ertragen ausreichen, um die ordentlichen Aufwendun-
gen zu decken.

1 Entwicklung des Kommunalsteueraufkommens

Steuereinnahmen sind eine zentrale Einnahmekategorie der Stadte und Gemeinden. In wenigen
Einzelfillen verfligen auch Gemeindeverbdnde tber das Recht, bestimmte Steuern zu erheben. So
erheben etwa in einzelnen Landern die Landkreise eine Jagd- und Fischereisteuer.

Im Zeitraum 2007 bis 2011 unterliegt die Steuerentwicklung der Flachenldnderkommunen erheb-
lichen Schwankungen (Abb. 17). In den Jahren mit positiven Finanzierungssalden, 2007 und
2008, liegt das kassenméaBige Steueraufkommen bei jeweils tiber 65 Mrd. Euro; im Jahr 2008 wird
mit 70.328 Mio. Euro der vorldufige Hochstwert erreicht.

Mit dem Jahr 2009 zeigen sich die Auswirkungen der weltweiten Finanz- und Wirtschaftskrise in
den Kommunalhaushalten. Das Steueraufkommen bricht binnen eines Jahres um mehr als acht
Mrd. Euro ein. Nach der leichten Steuererholung im Jahr 2010 erreichen die Kommunalsteuerein-
nahmen erst 2011 wieder einen Wert, der nahezu bei 70 Mrd. Euro liegt; allerdings wird damit das
Niveau des Jahres 2008 noch nicht wieder erreicht.

Der Blick auf einzelne Steuerarten offenbart eine zentrale Schwiche des Kommunalsteuersystems.
Die aufkommensstarkste Steuer, die Gewerbesteuer in ihrer gegenwartigen Gestalt, reagiert beson-
ders sensibel auf konjunkturelle Einfliisse.®® Thr Einbruch im Jahr 2009 um mehr als sechs Mrd.
Euro hat den starken Rickgang des Kommunalsteueraufkommens maBgeblich beeinflusst.
Zugleich hat sich der Einkommensteuer- und Umsatzsteueranteil im selben Jahr reduziert, aller-
dings in deutlich geringerem Umfang.

60 Fiir eine Reform der Gewerbesteuer liegen verschiedene Konzepte vor. Vgl. Witte/Tebbe 2006.
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Abbildung 17: Entwicklung wesentlicher Kommunalsteuereinnahmen
der Flachenlander im Zeitraum 2007 bis 2011
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Mit der Finanzkrise riickte auch der Einkommensteueranteil starker in den Fokus: Im Jahr 2009
erreicht er nahezu das Niveau der Netto-Gewerbesteuereinnahmen. In Baden-Wiirttemberg, Bay-
ern, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein fillt das kassenméBige Netto-Gewerbesteueraufkom-
men des Jahres 2009 sogar hinter das Aufkommen bei der Einkommensteuer zuriick. Beim Ein-
kommensteueranteil und letztlich auch beim Umsatzsteueranteil handelt es sich aber um eine
Position, die durch kommunales Agieren in wesentlich geringerem Umfang beeinflusst werden
kann, als das bei den Realsteuern der Fall ist. Bei Letzteren verfiigen die Stadte und Gemeinden
uber das Hebesatzrecht. Kommunale Selbstverwaltung und -verantwortung setzt zwingend die
Moglichkeit voraus, das eigene Steueraufkommen wesentlich zu beeinflussen.

Ein konstantes Wachstum im Zeitraum von 2007 bis 2011 hat lediglich die in Bezug auf das gegen-
wirtige Aufkommen drittwichtigste Kommunalsteuer, die Grundsteuer B, erfahren.®! Eine ihrer
zentralen Starken liegt in ihrer Krisenresistenz. Selbst in den von der Finanz- und Wirtschafts-
krise gepragten Haushaltsjahren 2009/2010 hat sie flr eine Stabilisierung der Einnahmeseite
gesorgt.

61 Neben den Hebesétzen identifiziert der Deutsche Stddtetag den gewachsenen Gebdudebestand und das dadurch bewirkte
Wachstum der Bemessungsgrundlage als Ursache fiir die Zunahme der Einnahmen aus der Grundsteuer. Vgl. Anton/Diemert
2012, S. 12.
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2 Steueraufkommen im Landervergleich

Im Jahr 2011 liegt das Durchschnittssteueraufkommen der Flachenlédnder bei 919 Euro je Einwoh-
ner. Vier Flichenldnder erreichen ein kassenmaBiges Kommunalsteuerautkommen (netto) von
mehr als 1.000 Euro je Einwohner (Abb. 18); dabei handelt es sich um Nordrhein-Westfalen, Baden-
Wiirttemberg, Bayern und an der Spitze um Hessen.

Die niedrigsten Gesamtwerte erreichen die neuen Flichenlinder. Am unteren Ende liegen die
Werte von Mecklenburg-Vorpommern, Thiiringen, Sachsen-Anhalt und Brandenburg; lediglich
Sachsen erreicht ein kassenmiBiges Kommunalsteueraufkommen von mehr als 600 Euro je Ein-
wohner. Damit liegt der Wert von Sachsen allerdings noch deutlich unter dem des Saarlands als
niedrigstem Wert eines alten Flachenlandes.

Erklarbar werden die Unterschiede zwischen den alten und neuen Flachenldndern durch einen
Blick auf einzelne Kommunalsteuerarten. Bei den beiden aufkommensstarksten Steuern, der
Gewerbesteuer (netto und damit unter Abzug der Gewerbesteuerumlage) und dem Einkommen-
steueranteil, sind die Disparititen noch immer regelméBig hoch.6?

Abbildung 18: Kommunalsteuereinnahmen (netto) der Flachenlander
im Jahr 2011
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62 Die Industriestruktur und das Lohnniveau unterscheiden sich zwischen alten und neuen Fldchenldndern.



74

Teil lll: Kommunalsteuern

Bei der aufkommensstarksten Steuer, der Gewerbesteuer, erreicht Hessen den hochsten Wert; er
liegt um 100 Euro pro Kopf tiber dem Durchschnitt der Flachenldander. Der niedrigste Wert eines
alten Flachenbundeslandes ist fiir Schleswig-Holstein zu verzeichnen. Mit Sachsen erreichen die
Kommunen eines neuen Flichenlandes nahezu den Wert des schwachsten West-Flachenlandes.
Diese Nédhe zu den alten Flachenldndern ist allerdings nicht flr alle neuen Lander gegeben. So
wird am unteren Ende in Mecklenburg-Vorpommern ein Wert erreicht, der noch nicht einmal bei
50 Prozent des Durchschnitts aller Flichenldnder rangiert, und auch in Brandenburg ist das Auf-
kommen vergleichsweise niedrig.> Der wirtschaftliche Entwicklungsprozess in den neuen Lan-
dern hat offensichtlich noch nicht zu einer Angleichung der Gewerbesteuereinnahmen gefiihrt.%

Insgesamt wird bei der Gewerbesteuer deutlich, dass ihre Hohe maBgeblich durch die Wirtschafts-
kraft beeinflusst wird. Die drei Lander mit dem hochsten Pro-Kopf-Aufkommen sind auch diejeni-
gen mit den hochsten Werten beim BIP. Mecklenburg-Vorpommern, als Land mit dem geringsten
Pro-Kopf-Gewerbesteueraufkommen, ist 2011 gleichzeitig das Land mit der niedrigsten Wirt-
schaftsleistung aller Flichenlidnder.%® Gleichwohl haben bei der Gewerbesteuer als Realsteuer auch
die selbstgewdhlten Hebesdtze der Kommunen eine Relevanz fiir das tatsachliche Aufkommen.

Die hochsten Pro-Kopf-Einnahmen beim Einkommensteueranteil werden ebenfalls in den drei wirt-
schaftsstarken Landern Hessen, Baden-Wiirttemberg und Bayern realisiert. Unter den neuen Lan-
dern liegt der hochste Wert in Brandenburg bei 219 Euro je Einwohner, damit aber noch immer
mehr als 100 Euro pro Kopf unter dem Flachenldnderdurchschnitt. Sachsen-Anhalt bildet bei dieser
Steuerart das Schlusslicht: In keinem anderen Land werden niedrigere Pro-Kopf-Betrdge realisiert.

Mit 132 Euro je Einwohner im Flachenldnderdurchschnitt stellt die Grundsteuer B die aufkom-
mensseitig drittwichtigste Kommunalsteuerart dar. Das erzielte Aufkommen ist hoher als beim
Umsatzsteueranteil und deutlich héher als bei den sonstigen Steuern und der Grundsteuer A.

3 Steuermix

Die Zusammensetzung des Steuerportfolios unterscheidet sich zwischen den einzelnen Flachen-
landern. In nahezu allen Landern spielt im Jahr 2011 die Gewerbesteuer (netto) die bedeutendste
Rolle (Abb. 19). Einzig in Brandenburg und Schleswig-Holstein ist ihr Anteil an den Gesamtsteuer-
einnahmen (jeweils rund 37 Prozent) leicht geringer als der des Einkommensteueranteils (rund 38
bzw. rund 40 Prozent).

Da fiir den Einkommensteueranteil und insbesondere die Gewerbesteuer (netto) héhere Schwan-
kungen im Konjunkturverlauf angenommen werden kénnen, gibt Abb. 19 einen ersten Eindruck®

63 InBrandenburg ist das Netto-Gewerbesteueraufkommen im Jahr 2011 noch einmal hinter den Wert des Jahres 2010 zurtickgefallen.
Vgl. Amt fiir Statistik Berlin-Brandenburg 2012.

64 Es ist nicht zu erwarten, dass es zu einer flachendeckenden Angleichung der Wirtschaftsstrukturen und damit der Steuerkraft
kommen wird. Vgl. Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle et al. 2011, S. 58 ff.

65 Trotzdem sind die Gewerbesteuereinnahmen (netto) in Mecklenburg-Vorpommern im Jahr 2011 gestiegen, was u.a. auch auf
Hebesatzanpassungen zuriickzufiihren ist. Vgl. Statistisches Amt Mecklenburg-Vorpommern 2012.

66 Der Zusammenhang ist nicht deterministisch. So kénnen wirtschaftliche Krisen einzelner Branchen Regionen und Gemeinden in
unterschiedlicher Manier betreffen.
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der Verletzlichkeit der Kommunen einzelner Linder in Bezug auf wirtschaftliche Schocks. So
betragt der Anteil dieser beiden Steuern am Gesamtsteueraufkommen in vier Landern, dem
Saarland, Baden-Wiirttemberg, Hessen und an der Spitze Bayern, 80 Prozent und mehr. Ande-
rerseits diirften diese vier Lander vom wirtschaftlichen Aufschwung tendenziell stark profitie-
ren.

Umgekehrt sollten insbesondere die Lander mit einem hohen Anteil der Grundsteuer (A und B)
eine hohere Krisenresistenz aufweisen, ist diese Steuer doch selbst in wirtschaftlich schwierigen
Phasen ein Garant fiir verldssliche Steuereinnahmen. Am hochsten ist der Anteil der Grundsteuer-
einnahmen in den Lindern Sachsen-Anhalt, Niedersachsen, Sachsen und Mecklenburg-Vorpom-
mern. Im Kontext einer besseren Krisenresistenz und verldsslicher Steuereinnahmen bietet es
sich insofern fiir die Kommunen aller Lander an, den Anteil der Grundsteuer am Steuermix hoch
zu halten oder zu erhohen. Gerade in Hessen und Bayern sind die Anteile der Grundsteuer gegen-
wartig niedrig.

Abbildung 19: Bedeutung einzelner Steuerarten im Kommunalsteuermix
des Jahres 2011
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4 Realsteuerhebesatze

Die Gemeinden bestimmen die Hebesdtze der Realsteuern (Gewerbesteuer, Grundsteuer A und B)
eigenstandig im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung und -verantwortung. Bei der Wahl der
Realsteuerhebesitze spielen zahlreiche Uberlegungen eine Rolle;®” die jeweiligen Sitze werden
vor dem Hintergrund (interkommunaler) Wettbewerbsiiberlegungen, etwaiger Empfehlungen der
Aufsichtshehorden bis hin zu politischen Praferenzmustern und Wiederwahlinteressen festgelegt.

Letztlich dient die Festlegung eines geeigneten Hebesatzes®® in Kombination mit dem Erreichen
des Haushaltsausgleichs dem langfristigen Erhalt der steten Aufgabenerfiillung, mithin der kom-
munalen Selbstverwaltung. Die Steuerertrdge miissen zusammen mit den sonstigen ordentlichen
Ertragen ausreichen, um die ordentlichen Aufwendungen zu decken.

Banner formuliert zugespitzt und mit Bezug auf die nordrhein-westfalischen Kommunen diesen
grundlegenden Zusammenhang, wobei der Befund auf andere Lander tibertragbar ist: ,Mit dem
Hebesatzrecht bei der Grundsteuer und der Gewerbesteuer hat sie [die Gemeinde, Anm. der Auto-
ren] es letztlich in der Hand. Gleicht sie den Haushalt nicht aus, ist das ihre selbst gewahlte poli-
tische Entscheidung. Jedem Kenner der Gemeindeordnung ist dieser Zusammenhang bewusst,
doch im politischen Diskurs daran zu erinnern, wirkt [...] storend und wird als wirklichkeitsfremd
abgetan. In groBem Einvernehmen, gewissermafBen im Gleichschritt, haben sich das Land und
viele seiner Kommunen im Lauf der Jahre von diesem Zusammenhang ,emanzipiert’ und die Fol-
gen ausgeblendet.“®” Natiirlich finden die Ausfiihrungen zu den Hebesdtzen an der Stelle ihr
natiirliches Ende, an dem Steuerhebesitze eine erdrosselnde Wirkung einnehmen wiirden. Gleich-
wohl bleibt der Befund korrekt: Kommunale Selbstverwaltung ist ohne kommunale Selbstverant-
wortung nicht vorstellbar. Es handelt sich stets um zwei Seiten der gleichen Medaille.

4.1 Realsteuerhebesatze im Zeitverlauf

Das Realsteueraufkommen ist tiber das Instrument der Hebesédtze durch die Stadte und Gemein-
den selbst beeinflussbar.”® Bei den Realsteuerhebesitzen gibt es in den Jahren 2007 bis 2009 fiir
die Summe der Stidte und Gemeinden der Flichenldnder lediglich geringe Bewegungen (Abb. 20).”!
Erst in den Jahren 2010/2011 gibt es groBere Verdnderungen im Vergleich zum jeweiligen Vorjahr.

Der gewogene Durchschnittshebesatz bei der Gewerbesteuer ist im wirtschaftlich guten Haus-
haltsjahr 2008 von 384 Prozent auf 383 Prozent gesunken, und auf diesem Niveau verharrt der
Satz auch im Krisenjahr 2009. In den Jahren 2010/2011 ist der Hebesatz zuerst auf 386 und dann
auf 388 Prozent gestiegen.

67 Vgl. im Detail Gnadinger 2012, S. 108 ff.

68 Der Gestaltungsspielraum in Bezug auf die Generierung von Steuerertrigen tiber Hebesatzfestlegungen ist abhdngig von der
Steuerkraft der Gemeinde.

69 Banner 2012, S. 43.

70 Die Realsteuern unterstreichen das Institut der kommunalen Selbstverwaltung. Eigenverantwortliche gestalterische Handlungs-
spielrdume setzen Einnahmequellen voraus, die durch die jeweiligen Akteure in Bezug auf ihre Hohe gestaltbar sind.

71 Eine ldngere Zeitreihe unter zusdtzlicher Beriicksichtigung der Stadtstaaten kann dem Anhang entnommen werden. Unter
Integration der Stadtstaaten iibertrifft der Durchschnittshebesatz der Grundsteuer B bereits im Jahr 2005 den durchschnittlichen
Hebesatz der Gewerbesteuer.



Teil lll: Kommunalsteuern

77

Bei den Grundsteuern sind die Hebesatzbewegungen deutlicher ausgeprégt als bei der Gewerbe-
steuer. Die Grundsteuer A bleibt im Jahr 2008 auf dem Vorjahresniveau von 296 Prozent und steigt
dann bis zum Jahr 2011 auf 307 Prozent an.

Von quantitativ htherer Bedeutung fiir das Gesamtsteueraufkommen im Vergleich zur Grund-
steuer A ist die Grundsteuer B. Bei ihr verbleibt der Durchschnittshebesatz in den Jahren 2007 bis
2009 unverdndert bei 379 Prozent. Im Jahr 2010 unterliegt er allerdings einem merklichen Schub
und steigt auf 389 Prozent. Damit liegt der gewogene Durchschnittshebesatz der Grundsteuer B
nun iiber dem der Gewerbesteuer. Fir das Jahr 2011 1dsst sich eine weitere starke Erhohung fest-
stellen. Im Jahr 2011 liegt der Durchschnittshebesatz der Grundsteuer B fiir die Kommunen der
Flachenldnder bei 398 Prozent. Damit ist seine Steigerung im Vergleich zum Vorjahr erneut star-
ker ausgepragt als die der Gewerbesteuer.

Abbildung 20: Veranderung der durchschnittlichen Realsteuerhebesatze
der Kommunen der Flachenlénder in den Jahren 2007 bis 2011
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2008/2009/2010b/2011b/2012e: Statistiken tber den Realsteuervergleich

| BertelsmannStiftung

4.2 Hebesatze der Grundsteuer B

Die Hebesatzunterschiede im Fldchenlandervergleich sind bei der Grundsteuer B enorm (Abb. 21).72
An der Spitze liegt im Jahr 2011 der gewogene Durchschnittshebesatz in Sachsen mit 479 Prozent.
Es folgen die nordrhein-westfalischen Stddte und Gemeinden mit 457 Prozent.

72 Fir die Grundsteuer A werden aufgrund ihres geringen Aufkommens an dieser Stelle keine tiefergehenden Untersuchungen
vorgenommen. Informationen zur Grundsteuer A finden sich bei Burth 2012a.
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In allen anderen Flachenldndern liegt der durchschnittliche Hebesatz flir die Summe der Kommu-
nen (unabhédngig davon, ob kreisfrei oder kreisangehorig) unterhalb der 400-Prozent-Marke. Den
niedrigsten Wert weisen die hessischen Kommunen mit 337 Prozent aus; in diesem niedrigen
Durchschnittshebesatz liegt ein Grund fiir die vergleichsweise geringe Bedeutung der Grund-
steuer B im Steuermix der hessischen Kommunen.

Der Blick auf einzelne kommunale Gruppen offenbart, dass bei den kreisfreien Stadten wiederum
Sachsen den hochsten Durchschnittswert aufweist, wahrend der geringste Wert im kommunalen
Haushaltskrisenland Rheinland-Pfalz erreicht wird. Im Durchschnitt der kreisfreien Stidte der
Flachenldnder liegt der gewogene Durchschnittshebesatz bei 485 Prozent; er ist in allen Lindern
hoher als bei den kreisangehorigen Gemeinden.

In der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden erreichen die nordrhein-westfilischen Gemein-
den mit 420 Prozent den hochsten Wert; ansonsten wird lediglich noch in Sachsen ein Wert tiber
der 400-Prozent-Marke erreicht. In allen anderen Flachenlandern liegen die Werte niedriger, bis
hin zum geringsten Wert von 286 Prozent, den Hessen verzeichnet. Mit diesem niedrigen Wert
bleiben die kreisangehorigen Gemeinden des Landes nicht nur deutlich hinter dem Durchschnitts-
wert fiir kreisangehorige Gemeinden (363 Prozent) zuriick, sondern sie liegen auch als einzige
unterhalb der 300-Prozent-Marke.

Abbildung 21: Gewogene Durchschnittshebesatze bei der Grundsteuer B
im Jahr 2011
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Tendenziell steigen die Hebesdtze der kreisfreien Stadte und kreisangehorigen Gemeinden mit
der OrtsgroBe/Binwohnerzahl an.”® Dass dieser Zusammenhang im landeriibergreifenden Ver-
gleich indes nicht deterministisch ist, zeigt der Blick auf die saarlandischen und insbesondere die
hessischen Kommunen. In beiden Landern sind die Durchschnittsgemeindegrofen im deutsch-
landweiten Vergleich hoch. Gleichwohl liegen hier die Durchschnittshebesétze der Grundsteuer B
unter dem Durchschnittswert fiir die Kommunen der Flachenlander.

Eine weitere Differenzierung erlaubt die einzelgemeindliche Aufschliisselung. Die Grundsteuer B
wird von nahezu allen Staddten und Gemeinden erhoben; lediglich vier Landgemeinden bilden im

Jahr 2011 eine Ausnahme (Tab. 13). Dabei handelt es sich um Biisingen am Hochrhein in Baden-

Tabelle 13: Tiefst- und Hochstwerte beim Hebesatz der Grundsteuer B im

Jahr 2011

Flachenland

Gemeinde mit niedrigstem Hebesatz

Gemeinde mit hochstem Hebesatz

Baden-Wiirttemberg

Biisingen am Hochrhein (1.379 Einwohner)
erhebt Steuer nicht

Aulendorf (9.818 Einwohner)
mit Hebesatz von 800 Prozent

Bayern Gundremmingen (1.554 Einwohner) Thanstein (991 Einwohner),
mit Hebesatz von 150 Prozent Oberickelsheim (693 Einwohner),
Gnotzheim (853 Einwohner),
Meinheim (860 Einwohner)
mit Hebesdtzen von jeweils 650 Prozent
Brandenburg Hirschfeld (1.362 Einwohner) Potsdam (157.524 Einwohner)
mit Hebesatz von 250 Prozent mit Hebesatz von 493 Prozent
Hessen Eschborn (20.840 Einwohner) Kassel (195.478 Einwohner)

mit Hebesatz von 140 Prozent

mit Hebesatz von 490 Prozent

Mecklenburg-Vorpommern

Nieden (173 Einwohner)
mit Hebesatz von 200 Prozent

Schwerin (95.212 Einwohner)
mit Hebesatz von 550 Prozent

Niedersachsen

Gorleben (641 Einwohner)
mit Hebesatz von 150 Prozent

Gottingen (120.996 Einwohner),
Hannover (523.515 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 530 Prozent

Nordrhein-Westfalen

SchloB Holte-Stukenbrock (26.183 Einwohner),
Verl (25.064 Einwohner)
mit Hebes&tzen von jeweils 265 Prozent

Essen (573.372 Einwohner),

Solingen (159.816 Einwohner),
Leverkusen (160.901 Einwohner),
Diiren (92.673 Einwohner),

Nottuln (19.813 Einwohner)

mit Hebesatzen von jeweils 590 Prozent

Rheinland-Pfalz

Ingelheim am Rhein (24.308 Einwohner)
mit Hebesatz von 80 Prozent

Dierfeld (8 Einwohner)
mit Hebesatz von 900 Prozent

Saarland Perl (7.671 Einwohner) Saarbriicken (175.470 Einwohner)
mit Hebesatz von 250 Prozent mit Hebesatz von 460 Prozent
Sachsen Heinsdorfergrund (2.196 Einwohner), Leipzig (525.245 Einwohner)

Diirrhennersdorf (1.101 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 300 Prozent

mit Hebesatz von 650 Prozent

Sachsen-Anhalt

Loitsche-Heinrichsberg (987 Einwohner)
mit Hebesatz von 200 Prozent

Halle (Saale) (232.361 Einwohner)
mit Hebesatz von 475 Prozent

Schleswig-Holstein

Friedrichsgabekoog (54 Einwohner),
Stidermarsch (157 Einwohner)
erheben Steuer nicht

Kiel (239.788 Einwohner),
Liibeck (210.443 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 500 Prozent

Thiringen

Goldisthal (510 Einwohner)
erhebt Steuer nicht

Reisdorf (305 Einwohner)
mit Hebesatz von 500 Prozent

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2012a: Hebesétze der Realsteuern,
Ausgabe 2011; Einwohnerdaten zum 30.6.2011

73 Mit der Einwohnerzahl steigt die Wahrscheinlichkeit an, dass zentralértliche Funktionen seitens der Kommune wahrgenommen
werden. Dartiber hinaus ldsst sich der Zusammenhang zwischen OrtsgroBe und Hebesitzen tiber die Verwirklichung des
Aquivalenzprinzips und die Ausiibung von Monopolstellungen erkldren. Vgl. Gnddinger 2012, S. 109 f.
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Wiirttemberg, die beiden schleswig-holsteinischen Gemeinden Friedrichsgabekoog und Siider-
marsch sowie um Goldisthal in Thiiringen. Bei der Grundsteuer B gibt es im Gegensatz zur Gewer-
besteuer gegenwartig keinen gesetzlichen Mindesthebesatz.

In Sachsen gibt es im Jahr 2011 keine einzige Gemeinde, deren Hebesatz der Grundsteuer B bei
unter 300 Prozent rangiert; in allen anderen Landern dagegen sind Gemeinden mit Hebesdtzen
unterhalb der 300-Prozent-Marke zu finden. Dieser Befund korrespondiert mit den insgesamt
hohen Durchschnittshebesédtzen in Sachsen. Den absolut héchsten Hebesatz bei der Grundsteuer
B erreicht in Sachsen die Stadt Leipzig mit 650 Prozent. Die deutschlandweit hochsten Hebesdtze
unter den Kommunen der Fldchenldnder werden allerdings nicht in Sachsen, sondern im rhein-
land-pfélzischen Dierfeld mit 900 Prozent und in der baden-wiirttembergischen Kleinstadt Aulen-
dorf mit 800 Prozent erreicht.

Lediglich in vier Flachenldndern gibt es keine Gemeinde, deren Hebesatz die 500-Prozent-Marke
erreicht. Dabei handelt es sich neben Brandenburg und Sachsen-Anhalt um die beiden kommuna-
len Haushaltskrisenldnder Hessen und Saarland.

Die bislang ungenutzten bzw. weniger stark als in anderen Landern genutzten Potentiale bei die-
ser konjunkturunabhédngigen Steuer konnten insofern in beiden Landern in Betracht gezogen wer-
den, um die Haushalts- und Verschuldungssituation insgesamt zu verbessern.

4.3 Hebesatze der Gewerbesteuer

Neben Unterschieden in der Wirtschaftsleistung sind heterogene Gewerbesteuerhebesitze eine
weitere Erkldarung fiir das Gewerbesteueraufkommen. Zwischen einzelnen Ldndern, aber auch
innerhalb deren kommunaler Familie gibt es im Jahr 2011 merkliche Unterschiede in der Auspra-
gung der Hebeséatze (Abb. 22).

Mit 442 Prozent ist der gewogene Durchschnittshebesatz bei der Gewerbesteuer im Jahr 2011 in
Nordrhein-Westfalen am hochsten. Die insgesamt vergleichsweise hohen Gewerbesteuereinnah-
men in Nordrhein-Westfalen erklaren sich damit neben der Wirtschaftsleistung partiell ebenfalls
mit den hohen Hebesédtzen. Der insgesamt hohe nordrhein-westfalische Durchschnittswert besta-
tigt sich durch den Blick auf einzelne Gruppen. Sowohl bei den kreisfreien Stadten als auch bei
den kreisangehorigen Gemeinden liegt der Wert der Kommunen des Landes im Flachenlanderver-
gleich an der Spitze.

Umgekehrt lassen sich die vergleichsweise niedrigen Gewerbesteueraufkommen in Brandenburg
und Mecklenburg-Vorpommern partiell mit den niedrigen Hebesdtzen begriinden.

Unter den kreisfreien Stadten liegt der Durchschnittswert wiederum in Rheinland-Pfalz am unteren
Ende der Rangliste. Damit bestédtigt sich flir Rheinland-Pfalz neben der Grundsteuer B auch fir die
Gewerbesteuer das Bild niedriger Hebesdtze bei den kreisfreien Stadten. In keinem anderen Land
weisen die kreisfreien Stadte einen Durchschnittshebesatz unterhalb der 400-Prozent-Marke aus.



Teil lll: Kommunalsteuern

81

Abbildung 22: Gewogene Durchschnittshebesatze
bei der Gewerbesteuer im Jahr 2011
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| BertelsmannStiftung

Bei den kreisangehorigen Gemeinden erreichen die brandenburgischen Gemeinden den niedrigs-
ten Durchschnittshebesatz. Es folgt Mecklenburg-Vorpommern. Insgesamt weisen in den neuen
Flachenldndern lediglich die kreisangehorigen Gemeinden in Sachsen einen Durchschnittshebe-
satz aus, der {iber dem Durchschnitt der Flachenldnder in dieser Gruppe (361 Prozent) liegt.

Ebenso wie bei der Grundsteuer B bestdtigt sich auch bei der Gewerbesteuer das Bild, dass die
Hebesitze im Jahr 2011 sowohl bei den kreisfreien Stadten als auch im kreisangehdrigen Raum
tendenziell mit der OrtsgroBe/Einwohnerzahl steigen. Insofern sind die hohen Hebesitze der
nordrhein-westfalischen Kommunen auch vor diesem Hintergrund einzuordnen. Allerdings ist
auch bei der Gewerbesteuer dieser Zusammenhang nicht deterministisch, was z.B. der Blick auf
Hessen zeigt. Trotz der vergleichsweise hohen DurchschnittsgemeindegroBe liegt der durch-
schnittliche Hebesatz knapp unterhalb des Durchschnittswertes der Flachenldnder.

Nach § 16 Abs. 4 Gewerbesteuergesetz betrdgt der Mindesthebesatz bei der Gewerbesteuer
200 Prozent. Dieser niedrige Hebesatz wird im Jahr 2011 allerdings lediglich von 27 Gemeinden
erhoben (Tab. 14), in allen anderen Gemeinden ist er hoher. In zehn der 13 Flachenldnder gibt es
keine einzige Gemeinde, die den gesetzlichen Mindesthebesatz anwendet.

In drei Flachenldndern gibt es keine einzige Gemeinde mit einem Gewerbesteuerhebesatz unter-
halb der 300-Prozent-Marke; hier handelt es sich um die drei kommunalen Haushaltskrisenldnder
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Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und Saarland. So liegt im Saarland der niedrigste Hebesatz
im Jahr 2011 in der statistisch als Kleinstadt rangierenden Gemeinde Mandelbachtal (11.372 Ein-

wohner Mitte des Jahres 2011) bei einem Wert von 338 Prozent.

Tabelle 14: Tiefst- und Hochstwerte beim Hebesatz der Gewerbesteuer

im Jahr 2011

Flachenland

Gemeinde mit niedrigstem Hebesatz

Gemeinde mit hochstem Hebesatz

Baden-Wiirttemberg

Walldorf (14.943 Einwohner)
mit Hebesatz von 265 Prozent

Stuttgart (609.256 Einwohner)
mit Hebesatz von 420 Prozent

Bayern Rettenbach a. Auerberg (820 Einwohner) Miinchen (1.363.416 Einwohner),
mit Hebesatz von 230 Prozent Kirchberg (919 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 490 Prozent
Brandenburg Insgesamt 9 Gemeinden Potsdam (157.524 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 200 Prozent mit Hebesatz von 450 Prozent
Hessen Beselich (5.632 Einwohner), Frankfurt am Main (684.139 Einwohner)

Neu-Eichenberg (1.789 Einwohner)
mit Hebesétzen von jeweils 250 Prozent

mit Hebesatz von 460 Prozent

Mecklenburg-Vorpommern

Insgesamt 14 Gemeinden
mit Hebesatzen von jeweils 200 Prozent

Rostock (202.674 Einwohner)
mit Hebesatz von 450 Prozent

Niedersachsen

Hiven (561 Einwohner), Lahn (906 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 280 Prozent

Hannover (523.515 Einwohner)
mit Hebesatz von 460 Prozent

Nordrhein-Westfalen

Straelen (15.442 Einwohner)
mit Hebesatz von 310 Prozent

Siegburg (39.778 Einwohner)
mit Hebesatz von 515 Prozent

Rheinland-Pfalz

Windhagen (4.285 Einwohner)
mit Hebesatz von 300 Prozent

Dierfeld (8 Einwohner)
mit Hebesatz von 900 Prozent

Saarland Mandelbachtal (11.372 Einwohner) Saarbriicken (175.470 Einwohner),
mit Hebesatz von 338 Prozent Neunkirchen (47.385 Einwohner)
mit Hebesatzen von jeweils 450 Prozent
Sachsen Diirrhennersdorf (1.101 Einwohner) Leipzig (525.245 Einwohner)

mit Hebesatz von 275 Prozent

mit Hebesatz von 460 Prozent

Sachsen-Anhalt

Litzen (9.193 Einwohner)*
mit Hebesatz von 233 Prozent

Dessau-RoBlau (86.292 Einwohner),
Halle (Saale) (232.361 Einwohner),
Magdeburg (231.550 Einwohner)

mit Hebesatzen von jeweils 450 Prozent

Schleswig-Holstein

Bosau Gr. Ploner See (3.436 Einwohner)
mit Hebesatz von 235 Prozent

Christinenthal (44 Einwohner)
mit Hebesatz von 450 Prozent

Thiiringen

Geisenhain (186 Einwohner),
Kleinbockedra (35 Einwohner),

Lausnitz b. Neustadt (340 Einwohner),
GroBréda (212 Einwohner)

mit Hebesatzen von jeweils 200 Prozent

Moxa (86 Einwohner)
mit Hebesatz von 500 Prozent

* Infolge einer kommunalen Gebietsreform in Sachsen-Anhalt wird den ehemals selbststdndigen Kommunen zugestanden, in den neuen Stadtteilen
die vormals geltenden Hebesétze fir z.B. funf Folgejahre weiter anzuwenden. Daher flieBen fur die neuen Kommunen gewogene Durchschnitts-
hebesétze in die Darstellung ein. Das gilt auch fir den Wert der Stadt Litzen.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2012a: Hebesitze der Realsteuern,
Ausgabe 2011; Einwohnerdaten zum 30.6.2011

Bei der Gewerbesteuer bedeutet ein hoherer Hebesatz indes auch nicht notwendigerweise ein
hoheres Steueraufkommen fiir die betreffende Stadt oder Gemeinde. Ein Abstimmen mit den
FiiBen ist bei der Gewerbesteuer wahrscheinlicher als bei der Grundsteuer. Im wirtschafts- und
gewerbesteuerstarken Baden-Wiirttemberg erhebt z. B. im Jahr 2011 keine einzige Kommune einen
Gewerbesteuerhebesatz von tiber 420 Prozent.”*

74 Seitdem Jahr 2012 hat Mannheim mit 430 Prozent den hochsten Gewerbesteuerhebesatz des Landes. Vgl. Statistisches Landesamt
Baden-Wiirttemberg 2012.
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Hebesatze oberhalb der 500-Prozent-Marke diirften insofern auch vor dem Hintergrund befiirchte-
ter Attraktivitatsverluste fiir Unternehmungen die Ausnahme sein. Lediglich die winzige rhein-
land-pfalzische Gemeinde Dierfeld mit acht Einwohnern und die 39.778 Einwohner zdhlende
nordrhein-westfalische Mittelstadt Siegburg tiberschreiten derzeit diese Grenze (vgl. Tab. 14). In
der 8-Einwohner-Gemeinde Dierfeld, der deutschlandweit zweitkleinsten Gemeinde, wird fiir alle
Realsteuern (Grundsteuer A und B sowie Gewerbesteuer) ein Hebesatz von 900 Prozent festgelegt.
Aufgrund der geringen Einwohnerzahl konnen die Werte der Gemeinde allerdings nur bedingt als
RichtgroBe fiir andere Gemeinden dienen.

5 Konsolidierungspotentiale bei den Realsteuern

Bei besonders konsolidierungsbediirftigen Gemeinden ist zuhauf beobachtbar, dass sich diese in
einer Vergeblichkeitsfalle wahnen. Die Mandats- und Verantwortungstrager der Gebietskorper-
schaft glauben in dieser Situation nicht mehr daran, dass ein Haushaltsausgleich allein aus eige-
ner Kraft gelingen kann, obgleich das anhand objektiver Kriterien moglich erscheint. Faktisch
handelt es sich in der Mehrzahl der Falle nicht um eine technische, sondern um eine psychologi-
sche Vergeblichkeitsfalle. Von einer technischen Vergeblichkeitsfalle kann erst dann gesprochen
werden, wenn sich eine Schuldenspirale in Gang gesetzt hat, in deren Folge die Geldschulden tber
den Zinsaufwand zum Motor ihrer eigenen Entwicklung geworden sind und trotz der maximal
moglichen Konsolidierungsanstrengungen der Haushaltsausgleich aus eigener Kraft nicht
gelingt.”®

Mittels eines Worst-Case-Szenarios im Kontext der Realsteuern sollte es in den allermeisten Fallen
gelingen, eine psychologische Vergeblichkeitsfalle aufzulosen. In zahlreichen Gemeinden sind die
Hebesitze noch weit von den bereits aktuell gliltigen Landes- oder gar Bundeshochstwerten ent-
fernt. Die nachfolgende Berechnung fiir eine nordrhein-westféalische Musterstadt illustriert exem-
plarisch, welche teilweise enormen Konsolidierungspotentiale allein in den Realsteuern liegen
(Tab. 15).

Bei konsolidierungsbediirftigen Stddten und Gemeinden, die regelmadBig den Haushaltsausgleich
im ordentlichen Ergebnis verfehlen, lassen sich vor dem Hintergrund dieser Situation im Einzel-
fall sehr hohe Hebesétze rechtfertigen. In dem benannten Musterbeispiel lieBen sich durch eine
Anhebung der Hebesitze auf die Landes- oder Bundeshdchstwerte bei einer statischen Betrach-
tung’® Mehreinnahmen zwischen zwdlf und 21 Millionen Euro pro Jahr generieren, wobei die
Gewerbesteuerumlage von diesem Bruttowert in Abzug zu bringen wére.

Natiirlich sind derart merkliche Hebesatzanpassungen wie in diesem fiktiven Worst-Case-Real-
steuer-Szenario nur teilweise tatsachlich durchfiihrbar, aber sie zeigen die real vorhandenen Kon-
solidierungspotentiale bei einzelnen Realsteuern auf. Somit konnen sie eine etwa vorhandene

75 Technisch kann es ebenfalls zu Konstellationen kommen, bei denen der Haushaltsausgleich auch unter Abstraktion von den
Zinsaufwendungen nicht gelingt.

76 Bei der Gewerbesteuer kann es (bei Anhebungen) zu Ausweicheffekten kommen. Eine dynamische Betrachtung konnte insofern
im Einzelfall ein anderes Konsolidierungspotential ergeben. Bei der Gewerbesteuer resultiert aus héheren Hebesdtzen aufgrund
dynamischer Effekte nicht notwendigerweise ein héheres Aufkommen.
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psychologische Vergeblichkeitsfalle unter Umstanden schnell auflosen. In realen Fillen wiirden
indes hochstwahrscheinlich additiv alternative Konsolidierungspotentiale auf der Ertrags- und der
Aufwandseite geprft, die eine Anhebung der Realsteuern in der benannten Groenordnung nicht

notwendig werden lassen.

Tabelle 15: Fiktive statische Berechnung des Konsolidierungspotentials
einer Musterstadt in Nordrhein-Westfalen bei Anhebung der Real-
steuerhebesatze auf die nordrhein-westfalischen oder deutschen

Hochsthebesatze
Grundsteuer A | Grundsteuer B | Gewerbesteuer Summe
(brutto)
Hebesatz 2011 230 Prozent 490 Prozent 450 Prozent
Aufkommen 2011 32.000 Euro 20.000.000 Euro | 56.300.000 Euro | 76.332.000 Euro
Hochsthebesatz Nordrhein-Westfalen 2011 402 Prozent 590 Prozent 515 Prozent
Aufkommen bei Hochsthebesatz 55.930 Euro 24.081.633 Euro | 64.432.222 Euro | 88.569.785 Euro
Nordrhein-Westfalen
Mehreinnahmen bei Hochsthebesatz 23.930 Euro 4.081.633 Euro | 8.132.222 Euro |12.237.785 Euro

Nordrhein-Westfalen

Hochsthebesatz Deutschland 2011

1.800 Prozent*

800 Prozent**

515 Prozent**

(Flachenlander)

Aufkommen bei Hochsthebesatz 250.435 Euro | 32.653.061 Euro | 64.432.222 Euro | 97.335.718 Euro
Deutschland (Flachenlander)

Mehreinnahmen bei Hochsthebesatz 218.435 Euro |12.653.061 Euro | 8.132.222 Euro |21.003.718 Euro
Deutschland (Flachenlander)

* Der Orientierungswert ist schwierig, weil lediglich zwei baden-wiirttembergische Gemeinden diesen Hebesatz anwenden. Der néchstniedrigere
Hebesatz einer Gemeinde liegt bei 847 Prozent. ** Der bei Grundsteuer B und Gewerbesteuer existente noch héhere Hebesatz der Gemeinde Dierfeld
wurde nicht angesetzt.

Quelle: Eigene Darstellung; Hochsthebesatzdaten entnommen aus: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2012a: Hebesatze der Real-
steuern, Ausgabe 2011

Im Zuge von aktuellen Konsolidierungsprozessen ist trotzdem erkennbar, dass gerade merkliche
Anpassungen der Grundsteuer B vielerorts eine prominente Rolle einnehmen.”” So hat sich exem-
plarisch im Jahr 2012 die nordrhein-westfélische Mittelstadt Selm (knapp 27.000 Einwohner Ende
2011) fur eine starke Anhebung des Hebesatzes der fir die mit Wohngebduden bebauten Grund-
stlicke maBgeblichen Grundsteuer B von bislang 445 Prozent auf nunmehr 825 Prozent ent-
schlossen. Die hierauf folgenden Klagen hat das Verwaltungsgericht Gelsenkirchen mit Urteil
vom 25. Oktober 2012 abgewiesen. Die Kammer fiihrte zur Begriindung insbesondere aus, dass
den Kommunen bei der Festsetzung des Hebesatzes seit jeher ein weiter kommunalpolitischer
Ermessensspielraum zukomme, der allein durch das Willklrverbot begrenzt sei. Weder das
Gericht noch der jeweilige Steuerpflichtige seien daher befugt, ihre eigenen flr richtig oder sach-
gerecht gehaltenen Vorstellungen an die Stelle des hierzu berufenen und entsprechend legiti-
mierten Satzungsgebers zu setzen. Eine willktrliche Erhohung des Hebesatzes in Selm sei nicht

77 Im Zuge einer Befragung zu den Auswirkungen der neuen Staatsschuldenbremse gaben knapp {iber 80 Prozent der befragten
Kommunen an, im Falle etwaiger Mehrbelastungen ihre Hebesétze, Gebiihren bzw. Abgaben zu erhohen. Vgl. Lenk/Rottmann/
Kuntze 2012, S. 20.
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festzustellen, eine unverhaltnismaBige oder ,erdrosselnde” finanzielle Belastung der Grundei-
gentiimer ebenfalls nicht.”®

Gleichwohl wird in zahlreichen Arbeiten’? nachgewiesen, dass eine einzig auf der Ertragsseite
(auch Steuern) basierte Haushaltskonsolidierungsstrategie selten erfolgversprechend ist. Hohere
Ertrage ziehen regelmaBig hohere Aufwendungen nach sich, was in der Konsequenz zu einer Bud-
getaufblahung flhrt. Defizite bleiben trotzdem erhalten. Eine an der Ertrags-/Steuerseite ankniip-
fende Konsolidierungsstrategie oder Schuldenbremse (s. dazu Teil VII) muss ebenfalls Druck auf
der Aufwandseite auslosen und mit der Wiedererreichung des Haushaltsausgleichs gekoppelt wer-
den. Ansonsten droht, dass zwar Steuern erhoht werden, aber Defizite dennoch erhalten bleiben
oder auf mittlere Sicht wieder entstehen.

78 Vgl. Justizministerium Nordrhein-Westfalen 2012.
79 Vgl. exemplarisch fiir die Ebene des Gesamtstaates Schulemann 2012, S. 18, und Wagschal/Wenzelburger 2008, S. 153 ff.
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Teil IV: Personal und Versorgungsempfanger

Zusammenfassung

* Personal ist einer der wichtigsten Produktionsfaktoren der kommunalen Verwaltungen. Mitte
2011 fihren die Kommunen rund 2,1 Millionen Beschdftigte, wobei etwa die Hélfte in Auslage-
rungen aus den Kernverwaltungen beschiftigt ist. Die Personalausgaben fiir aktive und ehe-
malige Beschéftigte binden im Durchschnitt der Kommunen im Jahr 2011 rund 3! Prozent der
laufenden Ausgaben.

* Die Personalausgaben pro Einwohner schwanken im Léndervergleich zwischen 566 Euro
und 746 Euro. Hierin kommen wesentlich unterschiedliche Aufgabenkataloge der Kommunen
und unterschiedliche Standards der Aufgabenerfiillung sowie eine Heterogenitat in Bezug auf
die Art und Weise der Aufgabenerledigung (z.B. Einbindung Privater) zum Ausdruck.

*  Beschiftigte in Kernverwaltungen und Auslagerungen sind in unterschiedlichen Aufgabenbe-
reichen tatig. Der gropte Teil der Beschdiftigten wird in den Aufgabenbereichen Gesundheit und
Sport, Soziales und Jugend sowie innere Verwaltung eingesetzt.

* Durchschnittlich entfallen auf 1.000 Einwohner 15,11 kommunale Vollzeitdquivalente. Dieser
Wert variiert in Bezug auf alle Aufgaben zwischen 12,5 in Schleswig-Holstein und 16,9 in Sach-
sen-Anhalt. Bei einer Differenzierung nach Aufgabenbereichen werden teilweise erhebliche
Unterschiede erkennbar.

° Zum 1.Januar 2011 gibt es in den Kommunen der 13 Flachenldander exakt 110.989 Versorgungs-
empfinger. Bei der Mehrzahl mit insgesamt 75.975 Fillen (68,5 Prozent) handelt es sich um
Ruhegehaltsempfinger. Die weiteren Fille verteilen sich auf die Hinterbliebenen (Empfanger
von Witwen- und Waisengeld).

* Zwischen den Flachenldndern gibt es eine merkliche Heterogenitdit in Bezug auf die Versorgungs-
empfingerquote. Sowohl die Fallzahlen als auch die auf einzelne Empfanger- und Besoldungs-
gruppen entfallenden Anteile unterscheiden sich. Im Vergleich zwischen dem friiheren Bundesge-
biet und den neuen Ldndern ist zu beachten, dass die Fallzahl der Versorgungsempfanger in den
neuen Bundesldndern noch immer gering ist. Anspriiche auf eine Versorgung im offentlich-
rechtlichen Versorgungssystem sind in diesen Ladndern erst seit 1992 entstanden. Unter den
Westflachenldndern liegt die Versorgungsempfangerquote in Nordrhein-Westfalen mit Abstand
an der Spitze.

* Seit Beginn des Jahrtausends ist die Fallzahl der kommunalen Versorgungsempfinger nahezu
Jedes Jahr gestiegen. Lag sie zum 1. Januar 2000 noch bei rund 104.600 Versorgungsempféan-
gern, so hat sie sich seither bis zum Anfang des Jahres 2011 um ca. 6.400 Empfénger erhoht.
Die Gesamtzahlen verdecken dabei, dass der Anstieg in den letzten elf Jahren allein von den
stark ansteigenden Fallzahlen der Ruhegehaltsempfianger ausgelost wurde; ihre Anzahl hat
sich von rund 63.100 Anfang des Jahres 2000 auf knapp 76.000 erhéht. Das entspricht einem
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Anstieg von 12.900 Féllen, also einem Plus von iiber 20 Prozent. Gleichzeitig sind die Fallzah-
len fir den Bereich der Hinterbliebenen gesunken, was einen noch stirkeren Anstieg der
Gesamt-Versorgungsempfangerzahl gebremst hat.

* Die zukiinftige hohe natiirliche Fluktuation muss fiir eine Anpassung der Kommunalverwal-
tungen genutzt werden, um langfristig die Personalausgaben zu stabilisieren. Eine Anpassung
in Umfang und Qualifikation bedarf jedoch der Sensibilisierung der Entscheidungstrager und
Entscheidungsfindung bereits in der Gegenwart.

Vorbemerkungen

Personal ist einer der wichtigsten Produktionsfaktoren einer Kommunalverwaltung. Gleichzeitig
sind die Ausgaben fiir aktives und ehemaliges Personal mit im Durchschnitt rund 31 Prozent der
laufenden Ausgaben der Kommunen im Jahr 2011 zentrale Ausgabenkategorien im Ausgabenmix
der Gemeinden und Gemeindeverbdnde.

Im neuen Haushaltsrecht auf Basis der Doppik stellen Personalaufwendungen einen ordentlichen
Aufwand dar. Die Zahlungen der kommunalen Arbeitgeber fiir Beschiftigte nach dem Tarifvertrag
des offentlichen Dienstes an eine Versorgungskasse fiir den Versorgungsfall sind als Versorgungs-
aufwand zu verbuchen. Hinzu treten bei den Beamten Aufwendungen fiir Pensions- und Beihilfe-
zahlungen, die erst in spateren Perioden erfolgen; fiir Letztere sind entsprechende Riickstellungen
zu bilden. Samtliche Positionen sind zur Erreichung des Haushaltsausgleichs im ordentlichen
Ergebnis grundsatzlich durch ordentliche Ertrage zu decken.

Die in den Kommunalverwaltungen entstehenden Personalausgaben sind nur zum Teil von eige-
nen Entscheidungen der Kommunen abhédngig. Wesentlichen Einfluss haben die grundsétzliche
Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen und die landesrechtlichen Leistungsstandards.
Beide Faktoren unterscheiden sich zwischen den Landern, woraus unterschiedliche Personalinten-
sititen und -ausgaben resultieren. Dies ist im Vergleich zu berticksichtigen. Nichtsdestotrotz ist
ein solcher Vergleich sinnvoll und hilfreich, um derartige grundséatzliche Unterschiede aufzu-
decken, deren finanzielle Auswirkungen zu bemessen und zu hinterfragen.

1 Personalausgaben

Kommunen sind Ersteller von Leistungen in dem Sinne von externen Produkten, die sich an
Personen(gruppen) auBerhalb der Verwaltung richten. Die externen Produkte werden nicht
immer notwendigerweise (ausschlieBlich) den Einwohnern der betreffenden Kommune angebo-
ten. So werden Produkte wie Volkshochschulen, Bader etc. hdaufig auch von Nicht-Einwohnern in
Anspruch genommen. Zur Erstellung der externen Produkte erbringen verschiedene Organisati-
onseinheiten der Kommunalverwaltung Leistungen. Zuweilen ist es in diesem Zusammenhang
notwendig, dass Organisationseinheiten innerhalb der Verwaltung zundchst Leistungen flr
andere Einheiten erbringen (interne Produkte, die gewissermaBen als Vorleistung zur Erstellung
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der externen Produkte notwendig sind). Fiir die Erstellung interner und externer Produkte agie-
ren Kommunen als - zuweilen (zusammen mit etwaigen kommunalen Unternehmen) bedeuten-
der — Arbeitgeber.

Zwischen den Jahren 2010 und 2011 sind die statistisch nachgewiesenen kommunalen Personal-
ausgaben inklusive der FEUs des Staatssektors von 49.495 Mio. Euro auf 50.730 Mio. Euro gewach-
sen. Das entspricht einer Steigerung von rund 2,5 Prozent. Zwischen den einzelnen Flachenldn-

dern gibt es eine groBe Heterogenitét in Bezug auf diese Ausgabenkategorie (Tab. 16).

In vier Landern weisen die Kommunen im Jahr 2011 Werte tiber der 700-Euro-pro-Kopf-Marke aus;
dabei handelt es sich um Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Hessen und Nordrhein-Westfalen. Der
Durchschnittswert der Flachenldander fiir die kommunalen Personalausgaben liegt bei 669 Euro je
Einwohner. Den niedrigsten Wert weisen die Kommunen in Schleswig-Holstein mit 566 Euro pro
Kopf aus. Die Personalausgaben pro Kopf streuen stark: Die Differenz zwischen dem héchsten und
dem niedrigsten Wert liegt bei 180 Euro je Einwohner, eine signifikante Abweichung.

Die Personalausgaben lassen sich weiter untergliedern. Mit 572 Euro je Einwohner im Durch-
schnitt der Flachenldnder entfallt der iberwiegende Teil der Personalausgaben (rund 86 Prozent)
auf den Bereich Beziige und Nebenleistungen. In diesem Teilbereich stehen die brandenburgi-
schen Kommunen mit 701 Euro pro Kopf an der Spitze, was den insgesamt hohen Pro-Kopf-Wert
des Landes bei den Personalausgaben maBgeblich erklart. In Schleswig-Holstein dagegen ist das
Pro-Kopf-Ausgabevolumen bei den Beziigen und Nebenleistungen mit 479 Euro im Flachenldnder-

vergleich am geringsten.

Tabelle 16: Personalausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande
inklusive der FEUs des Staatssektors im Jahr 2011 (in Euro je Einwohner)

Ausgabeposition 5
5]
E
z 2 é £
2 S = 2
PR A 5|3
3 E 2 2 & = & £ =2
:5 i3 _g _g o £ S < > =
= = = cE| 8|2 |E(2|lec|t|E| g
g | | E|J|S|2|S5|E|=2| 5|28 2|e
S g |22 ¥ 8| B|lE| =& |8 2 =
® 3 g/ & 2|2 5 2 8RR B 5|2
T @ @8 o T = 2|22 &8 &8 & &
Personalausgaben 669 | 696 | 622 | 746 | 730 | 586 | 601 | 713 | 614 | 627 | 686 | 734 | 566 | 642
davon Aufwendungen fiir Abgeord- 9( 5| 11| 10| 9| 9 10| 8| 14| 7| 5[ 10| 11| 1
nete und ehrenamtliche Tatigkeit
davon Bezlige und Nebenleistungen | 572 | 589 | 505 | 701 | 630 | 542 | 515|593 | 516 | 516 | 648 | 680 | 479 | 592
davon Versorgungsbeziige und 72| 84| 88| 31| 76| 30| 65| 86| 68| 87| 31| 40| 65| 34
dergleichen
davon Beihilfen, Unterstitzungenund | 14| 16| 16 21 10 31 11 23| 14| 14 2 31 N 5
dergleichen
davon sonstige personalbezogene 20 1 1 1 41 2 1 31 2 3 0Of 1 1 0
Ausgaben

* Inklusive gemeinsamer Extrahaushalte.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011
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Bei der zweitgroSten Personalausgabenkategorie, den Versorgungsbeziigen, liegen die Werte von
Bayern, dem Saarland, Nordrhein-Westfalen und Baden-Wiirttemberg am oberen Ende des Fla-
chenldndervergleiches. Die niedrigsten Werte bei dieser Personalausgaben-Teilkategorie errei-
chen, erwartungsgemal aufgrund der Historie, die fiinf neuen Bundeslander. Sie weisen allesamt
Werte unterhalb des Flachenlanderdurchschnitts aus; dabei ist der Wert in Sachsen-Anhalt am

hochsten, in Mecklenburg-Vorpommern dagegen am niedrigsten.

Fiir die Position Beihilfen, Unterstiitzungsleistungen und dergleichen fallt der Befund analog aus.
Wiederum liegen die Werte der neuen Lander unter denen der alten Lander. Wahrend Nordrhein-
Westfalen bei dieser Ausgabenkategorie an der Spitze steht, werden in Brandenburg und Sachsen
die niedrigsten Werte erreicht.

Das West-Ost-Gefélle bei den Versorgungsbeziigen, Beihilfen und Unterstiitzungsleistungen lasst
die insgesamt vergleichsweise hohen Personalausgaben in Brandenburg und Sachsen-Anhalt in
einem interessanten Licht erscheinen. Sie werden erzielt, obgleich die Belastungen aus Versor-
gungsbeziigen (noch) tiberschaubar sind. MaBgeblicher Verursacher sind in beiden Landern die
sehr hohen Bezlige und Nebenleistungen.

Die Aufwendungen fiir Abgeordnete und ehrenamtlich Tatige sind im Personalausgabenmix nicht
von bedeutendem Gewicht. Der Durchschnittswert fiir die Kommunen der Flachenldnder liegt bei
neun Euro pro Kopf. Die Aufgabenkategorie ist ein gutes Beispiel fiir die Wirkung landesrecht-
licher Faktoren und gemeindlicher Entscheidungen. Grundsatzlich sollten kleinteilige Gemeinde-
strukturen zu hoheren Pro-Kopf-Ausgaben fiihren, da kleine Gemeinden relativ mehr Ratssitze je
Einwohner aufweisen. Dies ist z. B. im Fall Rheinland-Pfalz gegeben. Ein weiterer Faktor, der diese
Personalausgabenkategorie bertihrt, ist die Hohe der Aufwandsentschadigung, welche wiederum
tendenziell mit der GroBe der Gemeinde steigt und die ebenso je GroBenklasse der Gemeinde
durch das Land bestimmt wird. Im Regelfall geben die Lander Rahmen vor und verfligen die
Gemeinden in beiden Punkten selbst tiber Spielrdume. Sonstige personalbezogene Leistungen als
weitere Personalausgabenkategorie spielen mit durchschnittlich zwei Euro pro Kopf ebenfalls
keine bedeutende Rolle im Personalausgabenmix.

2 Aktive Beschaftigte

Gegenwartig hohe oder niedrige Personalausgaben in Kommunen werden schwerpunktméBig von
der Fallzahl der Beschaftigten sowie der Beschéftigungsart (Vollzeit, Teilzeit, Entlohnung etc.) ver-
ursacht. Zwischen einzelnen Kommunalaufgaben und insbesondere im ldnderiibergreifenden
MaBstab gibt es an dieser Stelle erhebliche Unterschiede. Heterogene Personalausstattungen
bedingen grundsitzlich ebenfalls, dass unterschiedliche kommunale Leistungsbiindel angeboten
werden konnen bzw. bei Pflichtaufgaben angeboten werden miissen. Das kommunale Personal
folgt im Grundsatz, d. h. unter Abstraktion von Effizienzunterschieden und Disparitdten im Pro-

duktionsfaktoreneinsatz, den Aufgaben.
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2.1 Beschaftigte in Kernverwaltung und Auslagerungen

Aufgrund des zunehmenden Auslagerungsprozesses hat die Personalstandstatistik im Jahr 2011
eine Uberarbeitung erfahren. Dabei erfolgt eine Abstimmung mit der Finanzstatistik, weshalb
fortan auch mit der Personalstandstatistik der offentliche Gesamthaushalt (Kernhaushalt und Ext-
rahaushalte) abgebildet werden kann. Insofern kénnen die Personalausgaben der kommunalen
Kernhaushalte und ihrer staatlichen FEUs partiell mit der Personalstandstatistik gegentibergestellt
werden. Bemerkenswert an der Weiterentwicklung der Personalstandstatistik ist dartiber hinaus,
dass aufgrund der Novellierung des kommunalen Haushaltsrechts ab 2011 die Daten der kameral
buchenden Kommunen in die doppische Systematik iiberfiihrt und mit den doppischen Bericht-
stellen zusammengefasst werden.

Am 30. Juni 2011 sind 2.109.638 Manner und Frauen im kommunalen Bereich beschaftigt (Tab. 17),
wobei bei dieser Betrachtung samtliche FEUs eingeschlossen sind. Bei einer Aufteilung in Beschaf-
tigungsbereiche wird deutlich, dass von diesen Beschiftigten rund 50 Prozent (1.061.438 Personen)
in den Kernverwaltungen der Gemeinden und Gemeindeverbdnde arbeiten. Ebenfalls rund 50 Pro-
zent sind bei offentlichen FEUs beschaftigt (1.048.200 Personen). Dabei entfallen knapp sechs Pro-
zent auf FEUs des Staatssektors (126.442 Personen) und rund 44 Prozent auf sonstige FEUs (921.758
Personen). Vergleiche zu den kommunalen Personalausgaben oder zu den Fallzahlen der Beschaftig-
ten unter Ausblendung ausgelagerter Einheiten sind insofern zwangslaufig liickenhaft. Fiir treffsi-
chere Gegentiberstellungen sind Auslagerungen zwingend zu berticksichtigen.

Tabelle 17: Beschaftigte im kommunalen Bereich einschlieBlich mittelba-
rer und gemischter Beteiligungen am 30.6.2011 (in 1.000 Beschaftigte)

Offentlicher Arbeitgeber | Offentlicher Bereich
Beschéftigtentyp Offentlicher Gesamthaushalt Sonstige offent- Gesamt
Kernhaushalte Extrahaushalte (FEUs liche Ein.richtungen

des Staatssektors) (Sonstige FEUs)
Beschéftigte (gesamt) 1.061 126 922 2.110
darunter Frauen 646 71 490 1.208
Vollzeitbeschéftigte 630 77 636 1.343
darunter Frauen 274 31 253 557
Teilzeitbeschaftigte 432 49 286 767
darunter Frauen 373 40 237 650

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012h: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011

Bei der Betrachtung von Kernverwaltungen und allen FEUs (offentlicher Bereich) stellt sich heraus,
dass es sich bei 1.342.712 Beschéftigten um Vollzeitkrafte handelt (rund 64 Prozent aller Beschéf-
tigten). Der tiberwiegende Teil der kommunalen Beschéaftigten arbeitet demnach in Vollzeit. Bei
den Kernverwaltungen féllt die Quote der Vollzeitbeschaftigten an der Gesamtbeschéftigtenzahl
(59 Prozent) niedriger aus als bei den FEUs des Staatssektors (61 Prozent) und den FEUs des
Nicht-Staatssektors (69 Prozent). In Teilzeit arbeiten unter Berticksichtigung aller kommunalen
Beschiftigten des offentlichen Bereiches 766.929 Méanner und Frauen (rund 36 Prozent aller
Beschiftigten).



Teil IV: Personal und Versorgungsempfanger

91

Insgesamt sind im Jahr 2011 mehr Frauen (1.207.590 Frauen; rund 57 Prozent) in Kommunalver-
waltungen inklusive ihrer FEUs beschéftigt als Mdnner. Von den Frauen arbeiten 557.485 in Voll-
zeit und 650.105 in Teilzeit; im Gegensatz zu den Méannern gibt es demnach bei den Frauen im
Verhdltnis wesentlich mehr Teilzeitkrifte als Vollzeitkrafte. Bei rund 85 Prozent aller kommuna-

len Teilzeitbeschaftigten handelt es sich um Frauen.

2.2 Beschaftigte nach Aufgabenbereichen

Von den insgesamt rund 2,1 Mio. Beschiftigten der Kommunen (in Kernverwaltungen plus samt-
lichen FEUs) arbeiten im Jahr 2011 nach dem Schalenkonzept der origindren Personalstandstatis-
tik 1.061.438 Beschiftigte in den Kernverwaltungen und insgesamt 188.039 Beschiftigte bei Son-
derrechnungen (Abb. 23), also bei rechtlich unselbststdndigen Einheiten in 6ffentlich-rechtlicher
Rechtsform (Eigenbetriebe und Sondervermogen). Hinzu kommen 117.701 Personen bei Einrich-
tungen in oOffentlich-rechtlicher Rechtsform (inklusive Zweckverbdnde); hierunter werden die
Beschiftigten in rechtlich selbststdndigen Korperschaften, Anstalten und offentlich-rechtlichen
Stiftungen, die unter der Aufsicht der Gemeinden/Gemeindeverbdande stehen, zusammengefasst.
Weitere 742.460 Personen arbeiten in kommunalen Einrichtungen in privatrechtlicher Rechtsform
(GmbHs, AGs etc.). Nach den Mitarbeitern in den Kernverwaltungen handelt es sich bei den Perso-
nen in Einrichtungen privater Rechtsform mit insgesamt rund 35 Prozent der kommunalen
Beschiftigten um die zweitgroBBte Beschaftigtengruppe (s. dazu im Detail Tab. 23 des Anhangs).
Sie werden nach der Personalstandstatistik nicht zu den Beschiftigten des oOffentlichen Dienstes
gezdhlt.

Der griBte Teil der kommunalen Beschéftigten arbeitet im Aufgabenbereich Gesundheit und Sport
(458.382 Personen; knapp 22 Prozent aller Beschiftigten). Es folgen die Aufgabenbereiche Sozia-
les und Jugend (359.052 Personen; rund 17 Prozent aller Beschiftigten) sowie Innere Verwaltung
(272.907 Personen; rund 13 Prozent aller Beschiftigten).

Ein differenzierter Blick auf die Orte der Aufgabenerbringung zeigt, dass die in der Summe hohe
Fallzahl der Beschéftigten im Bereich Gesundheit und Sport maBgeblich durch die Beschéftigten
in Einrichtungen privater Rechtsform verursacht wird. In diesem Aufgabenbereich arbeiten ins-
gesamt 308.871 Personen (rund 67 Prozent) in Einrichtungen privater Rechtsform, wahrend nur
35.959 Mitarbeiter den Kernhaushalten der Gemeinden und Gemeindeverbdnde zuzuordnen
sind.

Die hochste Beschiftigtenfallzahl im Bereich der Kernhaushalte erreicht der Aufgabenbereich
Soziales und Jugend (283.894 Beschiftigte). Es folgen die Aufgabenbereiche Innere Verwaltung
(244.020 Beschaftigte), Sicherheit und Ordnung (124.394 Beschiftigte) und Schultrageraufgaben
(102.489 Beschiftigte). Im Bereich Schultrageraufgaben ist auffallig, dass hier die niedrigste Quote
der Vollzeitbeschiftigten ausgewiesen wird: Sowohl im Bereich der Kernhaushalte als auch bei
Einbeziehung der FEUs handelt es sich jeweils in lediglich 36 Prozent der Félle um Vollzeitbe-
schiftigte. In keinem anderen Aufgabenbereich gibt es eine dhnlich niedrige Vollzeitbeschaftig-
tenquote.
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Abbildung 23: Kommunale Beschéftigte des 6ffentlichen Bereiches
nach Aufgabenbereichen (einschlieBlich mittelbarer und gemischter
Beteiligungen am 30.6.2011)

in 1.000 Beschéftigte

Innere Verwaltung I B
Sicherheit und Ordnung I
Schultrageraufgaben ]
Kultur und Wissenschaft . |
Soziales und Jugend I |
Gesundheit und Sport || ||
Raumliche PI. und Entw., Bauen und Wohnen NN
Ver- und Entsorgung I |
Verkehrsflachen und -anlagen, OPNV | ||
Natur- und Landschaftspflege |
Sonstiges . |
- 100 200 300 400 500
* EinschlieBlich Zweckverbande.
B Kernhaushalte Sonderrechnungen
B Einrichtungen in offentlich-rechtlicher Rechtsform* Einrichtungen in privater Rechtsform

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012h: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011

| Bertelsmannstiftung

Unter Fokussierung auf alle Orte der Aufgabenerledigung (6ffentliche Arbeitgeber sind in den wei-
teren Aufgabenbereichen ansonsten ebenfalls in den Feldern Soziales und Jugend (48 Prozent),
Kultur und Wissenschaft (57 Prozent) sowie Gesundheit und Sport (58 Prozent) vergleichsweise
niedrige Vollzeitbeschiftigtenquoten zu verzeichnen. Die hochsten Vollzeitbeschiftigtenquoten
finden sich in den Aufgabenbereichen Natur- und Landschaftspflege (85 Prozent) sowie Verkehr
und OPNV (84 Prozent).

Fir die Interpretation landertbergreifender Beschaftigtenvergleiche sind insbesondere die Quoten
der in privater Rechtsform Beschaftigten relevant, weil diese nicht zum Personal des offentlichen
Dienstes gezahlt werden. Diese Personen spielen in manchen, aber nicht in allen Aufgabenberei-
chen eine groBere Rolle. In den Aufgabenbereichen Innere Verwaltung (2 Prozent), Sicherheit und
Ordnung (1 Prozent), Schultrageraufgaben (1 Prozent), Sonstiges (6 Prozent) sowie Soziales und
Jugend (12 Prozent) ist der Anteil der Beschaftigten in Einrichtungen privater Rechtsform im Ver-
gleich zu allen kommunalen Beschiftigten des Aufgabengebietes gering; recht hoch ist er auf der
anderen Seite in den Aufgabengebieten Natur- und Landschaftspflege (69 Prozent), Gesundheit
und Sport (67 Prozent), Verkehr und OPNV (64 Prozent) sowie bei der Ver- und Entsorgung (57
Prozent). Insbesondere bei letzteren Aufgabengebieten kann die Gegentiberstellung der Beschaf-
tigten im Landervergleich durch Einrichtungen in privater Rechtsform stark verzerrt sein. Das ist

bei der Dateninterpretation zu beachten.
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2.3 Beschaftigte im Landervergleich

Aufgrund heterogener Teilzeitbeschiftigtenquoten muss ein Landervergleich der kommunalen
Beschiftigten auf der Basis von Vollzeitdquivalenten (VZA) erfolgen. Das ist anhand der Personal-
standstatistik flir das Personal des o6ffentlichen Dienstes méglich. Hierbei bleiben zwar die Beschaf-
tigten in Einrichtungen privater Rechtsform unberticksichtigt; trotz deren Nicht-Erfassung werden
aber neben dem Kernhaushalt mit den Sonderrechnungen und den Einrichtungen in 6ffentlich-
rechtlicher Rechtsform (einschlieBlich Zweckverbdnde) Bereiche erfasst, die zu den Auslagerun-
gen zdhlen. Somit geht das Bild tiber die tiblicherweise dargestellten reinen Kernhaushaltsdaten
hinaus und ist entsprechend aufschlussreich.

Am 30. Juni 2011 gibt es im Durchschnitt der Flachenldnder 15,11 kommunale Vollzeitdquivalente
je 1.000 Einwohner (Tab. 18). Die niedrigsten Quoten haben Schleswig-Holstein, das Saarland, Nie-
dersachsen und Mecklenburg-Vorpommern. Bemerkenswert ist der Wert des Saarlands. Es han-
delt sich zwar um die zweitniedrigste Quote aller Flachenldnder, aber mindestens zwei Rahmenbe-
dingungen hitten eine noch geringere Quote vermuten lassen: Zum einen hat das Land mit
Abstand den niedrigsten Kommunalisierungsgrad aller Lander, und zum zweiten gibt es im Saar-
land die zweithochsten DurchschnittsgemeindegroBen. Von hohen GemeindegroBBen werden tbli-
cherweise Synergien erwartet, gerade auch im Personalbereich. Aufschlussreich ist ferner der
Wert von Schleswig-Holstein. Die Kommunen des Landes haben im Landervergleich im Jahr 2011
die niedrigste VZA-Quote und ebenfalls die niedrigsten Personalausgaben; Letztere werden dabei
maBgeblich von den im Flachenldndervergleich insgesamt niedrigsten Ausgaben bei den Bezligen

und Nebenleistungen verursacht.®

Vergleichsweise hohe Quoten weisen die Liander Sachsen-Anhalt, Bayern und Brandenburg aus.
Sachsen-Anhalt und Brandenburg sind dabei diejenigen Lander, die im Jahr 2011 auch die hochs-
ten kommunalen Pro-Kopf-Personalausgaben ausweisen. Die hohen Personalausgaben sind
dabei in beiden Féllen maBgeblich auf die TeilgroBe der Bezlige und Nebenleistungen zurlickzu-
fithren. Fiir Bayern ergibt sich allerdings ein anderes Bild. Trotz hoher VZA-Quote liegen die
Pro-Kopf-Personalausgaben und ebenfalls die dazugehorigen Beziige und Nebenleistungen
unterhalb des Flachenldnderdurchschnitts. Den Kommunen des Landes gelingt es insofern,
vergleichsweise viel Personal einzusetzen, aber dennoch die Personalausgaben gering zu hal-
ten.

80 Bei der Interpretation dieser und der folgenden Feststellungen zum Zusammenhang von Personalausgaben und VZA ist zu
beriicksichtigen, dass bei den berechneten Personalausgaben und den VZA Abgrenzungen vorgenommen werden, die sich
im Detail unterscheiden. Personalausgaben werden unter Beriicksichtigung der Kern- und Extrahaushalte berechnet, die VZA
beziehen sich auf die Beschiftigten in der Abgrenzung nach dem dffentlichen Dienst.
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Tabelle 18: Kommunale Vollzeitaquivalente des Personals des
offentlichen Dienstes am 30.6.2011 (in VZA je 1.000 Einwohner)

darunter Innere 2,98| 2,83| 2,56| 4,22| 2,90| 3,12| 2,60| 3,29 3,70| 2,65| 2,83| 3,40| 2,52| 3,02
Verwaltung

darunter Sicherheit 1,48| 1,14( 1,10| 1,76( 1,56| 1,82 1,38 1,85| 1,29( 1,39| 1,85 1,83| 1,33| 1,53
und Ordnung

darunter Schul- 1,00 1,13| 1,50| 0,84| 0,87| 0,69| 0,97| 0,81| 0,95| 0,75| 0,63| 0,68( 1,09| 1,13
trageraufgaben

darunter Kultur und 0,71 0,75| 0,70| 0,68| 0,44| 0,51| 0,45| 0,84| 0,59| 0,39( 1,17 1,01| 0,42| 0,92
Wissenschaft

darunter Soziale Hilfen | 1,14| 0,95| 0,97| 1,36| 1,11| 1,39| 1,15| 1,33| 0,69| 1,05| 1,40| 1,52| 1,18| 0,97

darunter Kinder-, 2,26| 2,40| 1,76| 3,59 3,10( 1,26| 1,96| 2,03| 2,79| 1,69| 2,88| 3,12| 1,59| 2,29
Jugend- und
Familienhilfe
hierzu gehéren u. a. 1,64| 1,88| 1,23| 3,06( 2,41| 0,78 1,24| 1,25 2,29| 0,86| 2,41| 2,56| 0,94| 1,77
Tageseinrichtungen fir
Kindler

darunter 1,42| 1,40| 3,54| 0,27| 0,39| 1,18( 0,79| 1,39| 0,66| 0,20( 1,08 0,84| 0,63| 0,33
Gesundheitsdienste

hierzu gehdren u.a. 1171 1,15] 3,31} - 0,18( 0,78| 0,52| 1,16| 0,50| - 0,86| 0,59| 0,25
Krankenhduser

darunter 0,22| 0,29| 0,19| 0,18| 0,28 0,15| 0,19| 0,21| 0,23| 0,23| 0,21| 0,25| 0,12| 0,23
Sportforderung

darunter Rdumliche 0,38| 0,49 0,22| 0,58| 0,37| 0,53| 0,34| 0,43| 0,21| 0,33| 0,56| 0,36| 0,15 0,28
Planung und
Entwicklung
darunter Bauen 0,47| 0,52| 0,48| 0,44| 0,44| 0,64| 0,45| 0,41| 0,26| 0,69| 0,59| 0,73| 0,46| 0,63
und Wohnen
darunter Ver- und 1,04| 0,88 1,29| 0,79| 1,06| 0,73| 1,17| 0,90| 1,51| 0,89| 0,78| 0,88| 1,20| 1,34
Entsorgung
darunter Verkehrs- 0,47| 0,41 0,73| 0,36| 0,28 0,29| 0,49| 0,54| 0,40| 0,20| 0,41| 0,29| 0,32| 0,16
fléchen und -anlagen,
OPNV

darunter Natur- und 0,59| 0,73| 0,48| 0,62| 0,69| 0,52| 0,44| 0,71| 0,65| 0,83| 0,29| 0,48| 0,44| 0,50
Landschaftspflege

darunter Sonstiges 0,95| 1,65| 1,13| 0,30| 1,06 1,01| 0,87| 0,39| 0,45| 1,79| 0,92| 1,48| 1,10| 1,57

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012h: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011; Einwohner zum 30.6.2011
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Im Aufgabenbereich Zentrale Verwaltung sind im Fldchenlinderdurchschnitt 4,47 VZA je
1.000 Einwohner beschaftigt. In Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Nordrhein-Westfalen wird der
Durchschnittswert am deutlichsten tbertroffen. Die bayerischen Kommunen, die in Bezug auf das
gesamte Leistungsbiindel einen hohen Personalbestand ausweisen, haben in diesem Aufgabenfeld
die geringste Quote. Der vergleichsweise besonders hohe brandenburgische Wert erklart sich ins-
besondere iiber die Teilaufgabe der Inneren Verwaltung: Mit 4,22 VZA je 1.000 Einwohner weisen
die Kommunen des Landes hier den mit Abstand hochsten Wert aus. Der Flachenldnderdurch-
schnitt liegt bei 2,98 VZA je 1.000 Einwohner.

Beim Aufgabenbereich Schule und Kultur liegt der Durchschnittswert der Kommunen der Flachen-
linder bei 1,71 VZA je 1.000 Einwohner. Davon entfallen 1,00 VZA je 1.000 Einwohner auf Schul-
trageraufgaben und 0,71 VZA je 1.000 Einwohner auf die Teilaufgabe Kultur und Wissenschaft.
Insgesamt stehen die bayerischen und thiiringischen Kommunen im Aufgabenbereich Schule und
Kultur an der Spitze der Flichenlidnder; in keinem anderen Land finden sich héhere VZA-Quoten.
Im Saarland wiederum liegt der Wert mit 1,14 VZA je 1.000 Einwohner bei diesem Aufgabenbe-
reich am unteren Ende des Flachenldandervergleiches.

Der Aufgabenbereich Soziales und Jugend ist im Flachenldnderdurchschnitt mit 3,40 kommunalen
VZA je 1.000 Einwohner ausgestattet. Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Sachsen und als einziges
altes Flichenland Hessen®! sind diejenigen vier Lander mit Quoten von mehr als 4,00 VZA je
1.000 Einwohner. In Mecklenburg-Vorpommern dagegen ist in diesem Bereich die Personalaus-
stattung am geringsten. Insgesamt entfallen im Flachenldnderdurchschnitt innerhalb des Aufga-
benbereiches Soziales und Jugend 1,14 VZA je 1.000 Einwohner auf die Teilaufgabe Soziale Hilfen
und 2,26 VZA je 1.000 Einwohner auf das Feld Kinder-, Jugend- und Familienhilfe. Zu Letzterem
gehoren insbesondere auch die Tageseinrichtungen fiir Kinder; auf sie entfallen im Flachenlander-
durchschnitt 1,64 VZA je 1.000 Einwohner.

Im Aufgabenbereich Gesundheit und Sport liegt die VZA-Quote im Flichenldnderdurchschnitt bei
1,63 VZA je 1.000 Einwohner. Der Teilbereich Sportférderung kommt hierbei lediglich auf
0,22 VZA je 1.000 Einwohner, wihrend der Teilbereich Gesundheitsdienste die Quote mit 1,42 VZA
je 1.000 Einwohner wesentlich starker pragt. Bei Letzterem sind insbesondere die Krankenhduser
von hohem Gewicht: Auf sie entfallen insgesamt 1,17 VZA je 1.000 Einwohner. Uber alle Flichen-
lander hinweg sind in absoluten Zahlen 88.773 VZA in kommunalen Krankenh4usern beschiftigt,
wobei sich diese Personen kaum in den Kommunalkernhaushalten wiederfinden. Insgesamt
50.854 VZA entfallen auf Sonderrechnungen und weitere 37.574 VZA auf Einrichtungen in 6ffent-
lich-rechtlicher Rechtsform (inklusive Zweckverbdnde). Allerdings ist der Landervergleich des Per-
sonals des dffentlichen Dienstes auf Basis von VZA im Aufgabenbereich Gesundheit und Sport ins-
gesamt nur von begrenzter Aussagekraft, weil Beschiftigte in Einrichtungen privater Rechtsform
als bedeutender Bereich unberticksichtigt bleiben.

Bei der Aufgabe Gestaltung der Umwelt sind im Flichenldnderdurchschnitt 3,91 kommunale VZA
beschéftigt. Zu diesem Aufgabenbereich zdhlen die Teilaufgaben Rdumliche Planung und Entwick-

81 Derinsgesamt hohe hessische Wert wird vorwiegend durch die Kinder-, Jugend- und Familienhilfe (inklusive Tageseinrichtungen
fiir Kinder) ausgeldst. Hessen ist neben Baden-Wiirttemberg zugleich das Land mit dem hochsten Altersgruppenanteil bei den
Klein- und Kindergartenkindern (s. Teil I).
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lung (0,38 VZA je 1.000 Einwohner im Flichenldnderdurchschnitt), Bauen und Wohnen sowie Ver-
kehr (jeweils 0,47 VZA je 1.000 Einwohner im Flichenldnderdurchschnitt) sowie die Natur- und
Landschaftspflege (0,59 VZA je 1.000 Einwohner im Flichenldnderdurchschnitt). Als personal-
intensivste Teilaufgabe gehort daneben der Teilbereich Ver- und Entsorgung zum Aufgabengebiet
Gestaltung der Umwelt; auf ihn entfallen im Flichenldnderdurchschnitt 1,04 VZA je 1.000 Einwoh-
ner. In der Summe sind das 79.202 VZA. Unter ihnen sind die allerwenigsten im Bereich des Kern-
haushaltes angesiedelt: Insgesamt 35.009 VZA entfallen auf Sonderrechnungen, 31.253 VZA auf
Einrichtungen in dffentlich-rechtlicher Rechtsform (einschlieBlich Zweckverbénde). Daneben spie-
len gerade in diesem Aufgabensegment Einrichtungen in privater Rechtsform (die nicht zum Per-
sonal des offentlichen Dienstes nach der Personalstandstatistik zéhlen) eine bedeutende Rolle,
weshalb landeriibergreifende Vergleiche unter Vorbehalt zu interpretieren sind.

3 Versorgungsempfanger

Die Altersversorgung der Arbeitnehmer (Tarifbeschéftigte) ist iber die gesetzliche Sozialversiche-
rung (gesetzliche Rentenversicherung) sowie {iber die Zusatzversorgung des éffentlichen Dienstes
organisiert. Diese Zusatzversorgung ist eine erganzende Altersversorgung, welche durch die kom-
munalen Arbeitgeber finanziert wird und das Niveau der Gesamtbeziige der Tarifbeschaftigten im
Alter an das der Beamtenversorgung angleicht.

Die ehemals in einem offentlich-rechtlichen Dienstverhdltnis Beschéftigten (Pensionare), d. h. ehe-
malige Beamte, sowie ihre Hinterbliebenen werden hingegen durch das offentlich-rechtliche
Alterssicherungssystem versorgt (sogenannte Versorgungsempfanger des offentlichen Dienstes).
Diese Versorgungsempfanger sind Gegenstand des vorliegenden Kapitels.

3.1 Versorgungsempfanger im Landervergleich

Zum 1. Januar 2011 gibt es in den 13 Flachenldndern exakt 110.989 kommunale Versorgungsemp-
fanger. Bei der Mehrzahl, in insgesamt 75.975 Fillen, handelt es sich um Ruhegehaltsempfanger.
Das entspricht einem Anteil von 68,5 Prozent an allen kommunalen Versorgungsempfiangern. Die
weiteren Félle verteilen sich auf die Hinterbliebenen (Empfianger von Witwen- und Waisengeld).
Die groBte Gruppe sind hier die Empfanger von Witwengeld; zusammen 32.686 Fille entfallen auf
diesen Teilbereich der Hinterbliebenen. Empfanger von Waisengeld bilden mit 2.328 Fallen die
kleinste Gruppe unter den kommunalen Versorgungsempfangern.

In den Fallzahlen spiegelt sich die mannerdominierte Einstellungs- und Rekrutierungspolitik der
Kommunen in den vergangenen Jahrzehnten in Bezug auf die versorgungsrechtlich relevanten
Positionen wider.8? Von den 75.975 Ruhegehaltsempfingern Anfang des Jahres 2011 sind lediglich
9.635 (rund 13 Prozent) weiblich. Spiegelbildlich verhilt es sich bei den Empfangern von Witwen-/

82 Zum 30. Juni 2011 gibt es unter den 186.219 kommunalen Beamten in der Abgrenzung nach dem 6ffentlichen Dienst nunmehr
73.359 Frauen. Das entspricht einer Quote von knapp 40 Prozent. Vgl. Statistisches Bundesamt 2012h, S. 32.
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Witwergeld: In mehr als 98 Prozent der Félle handelt es sich bei diesen Versorgungsempfangern
um Frauen. In Zahlen sind das 32.130 von insgesamt 32.686 Féllen. Angesichts der demographi-
schen Entwicklung, der Verknappung des Arbeitskraftepools sowie gewandelter Karriereprofile
von Frauen liegt fiir die Kommunalverwaltungen in der verstarkten Akquirierung von weiblichen
Kriften eine Quelle zur Gewinnung von qualifiziertem Personal.

Abbildung 24: Kommunale Versorgungsempféanger je 100.000 Einwohner
am 1.1.2011

differenziert nach Landern, Empfanger- und Besoldungsgruppen
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Quelle: Eigene Berechnung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2011a: Versorgungsempfangerstandstatistik 2011;
Einwohner zum 30.6.2010

| BertelsmannStiftung

Zwischen den einzelnen Flachenldndern besteht eine merkliche Heterogenitdt in Bezug auf die
Versorgungsempfangerquote (Versorgungsempfanger je 100.000 Einwohner); sowohl die Fallzah-
len der Versorgungsempfanger als auch die auf einzelne Empfanger- und Besoldungsgruppen ent-
fallenden Anteile unterscheiden sich signifikant (Abb. 24). Der Vergleich zwischen dem friheren
Bundesgebiet und den neuen Landern ist vor dem Hintergrund zu interpretieren, dass die Fallzahl
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der Versorgungsempfanger in den neuen Bundesldandern noch immer eher gering ist. Anspriiche
auf eine Versorgung im offentlich-rechtlichen Versorgungssystem sind in diesen Landern erst seit
1992 entstanden. In der Versorgungsempfangerstandstatistik 2011 des Statistischen Bundesamtes
werden die kommunalen Versorgungsempfanger insofern lediglich flir die Summe der neuen Lan-
der angegeben, nicht aufgeschliisselt nach einzelnen Landern.?® Die statistischen Landesdmter im
neuen Bundesgebiet stellen indes zuweilen landerscharfe Ergebnisse in spezifischen Berichten
dar® Insgesamt liegt die kommunale Versorgungsempfingerquote in den neuen Lindern bei
lediglich 29,2 Versorgungsempfangern je 100.000 Einwohner, im Westen ist sie hingegen mit
170,3 deutlich hoher.

Unter den West-Flachenldndern rangiert die Versorgungsempfiangerquote im Kommunalfinanzkri-
senland Nordrhein-Westfalen mit 207,7 mit Abstand an der Spitze. Ebenfalls iiber dem Durch-
schnitt der alten Flachenldnder liegt die Quote im Haushaltskrisenland Saarland sowie lediglich
noch in Bayern. In Niedersachsen und Baden-Wiirttemberg werden mit 133,5 und 136,9 die nied-
rigsten Quoten unter den West-Flachenldndern erreicht.

Sowohl in Nordrhein-Westfalen als auch in Bayern wird die vergleichsweise hohe Versorgungs-
empfangerquote insbesondere durch tiberdurchschnittliche Empfangerzahlen im Bereich der
Ruhegehaltsempfanger verursacht — bei den unteren wie auch bei den hoheren Besoldungsgrup-
pen. Im Saarland ist die Situation anders. Der insgesamt hohe Wert ist durch die Fallzahlen in der
Besoldungsgruppe A13-A10 begriindet. Sowohl bei den Ruhegehalts-als auch bei den Witwengeld-
empfangern sind in keinem anderen Land die Quoten hoher als im Saarland.

3.2 Entwicklung der Versorgungsempfangerfallzahlen

Seit Beginn des Jahrtausends ist die Fallzahl der kommunalen Versorgungsempfanger netto
(Zugdnge abziiglich Abgédnge) nahezu jedes Jahr gestiegen (Abb. 25). Lag die Fallzahl zum
1. Januar 2000 noch bei rund 104.600 Versorgungsempfangern, so hat sie sich bis Anfang 2011 um
ca. 6.400 Empfanger erhoht. Das entspricht einem Anstieg von rund sechs Prozent. Die Gesamt-
zahlen verdecken dabei, dass der Anstieg in den letzten elf Jahren allein von den stark ansteigen-
den Fallzahlen der Ruhegehaltsempfanger ausgeldst wurde: Ihre Anzahl hat sich von rund 63.100
Anfang des Jahres 2000 auf knapp 76.000 Empfanger erhoht. Das entspricht einem Anstieg von
12.900 Féllen, also einem Plus von iiber 20 Prozent. Gleichzeitig sind die Fallzahlen fiir den
Bereich der Hinterbliebenen gesunken, was einen noch starkeren Anstieg der Gesamtversor-
gungsempfangerzahl gebremst hat.

Grundsitzlich steigen Versorgungsempfangerfallzahlen an, wenn bislang aktive Beamte in den
Ruhestand treten und zu Ruhegehaltsempfangern werden. Daneben erhohen sie sich, wenn aktive
Beamte ableben und Angehorige hinterlassen, die Anspruch auf Witwen- oder Waisengeld haben.

Sofern Ruhegehaltsempfanger versterben, vermindert sich die Zahl der Versorgungsempfanger

83 Vgl. Statistisches Bundesamt 2011a, S. 24.
84 Vgl. Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen 2012.
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insgesamt — allerdings nur dann, wenn keine Hinterbliebenen Anspruch auf Versorgung haben.
Die Zahl der Versorgungsempfanger vermindert sich auBerdem, wenn Bezieher von Witwen- oder
Waisengeld Anspriiche verlieren oder sterben.

Die Hintergriinde flir den Fallzahlanstieg der Ruhegehaltsempfianger in den letzten Jahren sind
vielfaltiger Natur. Sie reichen von den in der Vergangenheit vorgenommenen Ausweitungen des
Aktivpersonals bis zu steigenden Frauenanteilen - tendenziell gehen mit Letzteren hohere Teil-
zeitbeschéftigungsquoten und Beurlaubungen einher, die bei gleichbleibender Stellenzahl zu
einer wachsenden Zahl beschiftigter Personen mit der impliziten Berechtigung zu Versorgungs-
beziigen fiihren. Mit dem medizinischen Fortschritt steigt daneben die Lebenserwartung an, wobei
die tendenziell hoheren Lebenserwartungen der Beamten im Vergleich zur tibrigen Normalbevol-
kerung zu noch einmal ausgeweiteten Pensionslaufzeiten fiihren.

Abbildung 25: Fallzahlveranderung kommunaler Versorgungsempfanger
der Jahre 2000 bis 2011 in 1.000 Empfanger

differenziert nach Empfangergruppen und jeweils gemessen zum 1.1. des entsprechenden Jahres

80,0
75,0
70,0
65,0
60,0
55,0
50,0

45,0
! 41,4
. 40,2 40,2
! ! 39,2 39,0
40,0 384

35,0 el
30,0

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

=@- Ruhegehalt == Hinterbliebene

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2011a: Versorgungsempféngerstandstatistik 2011

| BertelsmannStiftung

Der Blick auf die 3.797 Zugénge bei den kommunalen Ruhegehaltsempfangern im Jahr 2010
erlaubt eine Differenzierung in Bezug auf die Ursachen. Die allermeisten Ruhegehaltsempfanger-
zugange lassen sich auf das Erreichen einer Altersgrenze zuriickfiihren; hier handelt es sich um
2.510 Falle. Die hdufigste Altersgrenze ist mit 1.114 Fdllen die Regelaltersgrenze (65. Lebensjahr).
Sodann folgen in der Héaufigkeit die Antragsaltersgrenze von 63 Jahren mit 541 Fillen und die
Antragsaltersgrenze von 60 Jahren mit 456 Féllen. Insgesamt 399 Fille sind auf das Erreichen
einer besonderen Altersgrenze zuriickzuftihren. Nach dem Erreichen einer Altersgrenze ist mit
958 Fallen Dienstunfahigkeit die zweithdufigste Ursache fiir die Berechtigung zum Ruhegehalts-
empfang. Sonstige Griinde sind im Jahr 2010 in 329 Féllen ursédchlich fiir die Berechtigung zum
Empfang von Ruhegehalt.
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Neben der Fallzahl spielt die Hohe der Versorgungsbeziige die tragende Rolle bei der Frage nach
der Hohe der Versorgungsausgaben (in kiinftigen Jahren). Im Monat Januar 2011 liegen die durch-
schnittlichen Versorgungsbeziige (Bruttobeziige) bei Ruhegehaltsempfangern bei 2.730 Euro, bei
Witwengeldempfangern bei 1.570 Euro und bei Waisengeldempfingern bei 360 Euro. All diese
Positionen haben zwischen dem Jahr 2000 und dem Jahr 2011 Steigerungen erfahren, wobei der
Anstieg bei den Empfiangern von Ruhegehalt absolut am stirksten ausgepragt ist. Im Januar 2000
lagen die Bruttobeziige noch bei 2.420 Euro. Ebenfalls merklich ist die Steigerung bei den durch-
schnittlichen Versorgungsbeziigen beim Witwengeld, die zum gleichen Zeitpunkt brutto noch bei
1.300 Euro lagen. Bei den Empfiangern von Waisengeld sind die Anpassungen hingegen tiber-
schaubar. Im Januar 2000 lagen die Bruttobeziige bei 330 Euro.

Im Jahr 2010 erreichen die Versorgungsausgaben (Bruttobeziige einschlieBlich einmaliger Zahlun-
gen) der Kommunen eine Hohe von insgesamt 3,2 Mrd. Euro.® Der gréBte Teil in Héhe von 2,5 Mrd.
Euro wird dabei von den Ruhegehaltsempfangern verursacht. Hierbei ist zu beachten, dass die in
der Versorgungsempfangerstandstatistik nachgewiesenen Versorgungsausgaben nicht die Zufiih-
rungen zu Versorgungsriicklagen und Beihilfen flir Versorgungsempfianger umfassen. Seit 2000
sind die Versorgungsausgaben im kommunalen Bereich um ca. 0,5 Mrd. Euro angewachsen; in
jenem Jahr lagen die Gesamtversorgungsausgaben noch bei 2,7 Mrd. Euro. Die Erh6hung ist dabei
vollstdndig auf den Bereich der Ruhegehaltsempfianger zuriickzufiihren: Bei dieser Empfanger-
gruppe sind die Versorgungsausgaben von 2,0 Mrd. Euro im Jahr 2000 auf 2,5 Mrd. Euro im Jahr
2010 angewachsen.

4 Altersstruktur von Personal
und Versorgungsempfangern

Versorgungsempfangerstandstatistik und Personalstandstatistik sind aufeinander abgestimmt —
die in der Versorgungsempfangerstandstatistik erfassten Personenkreise werden wihrend ihres
aktiven Berufslebens in der Personalstandstatistik erfasst. Zusammen konnen die beiden Statisti-
ken als Datengrundlage fiir Trendberechnungen im Bereich des offentlich-rechtlichen Alterssiche-
rungssystems herangezogen werden. Derartige Vorausberechnungen werden im Rahmen der
Versorgungsberichte der Bundesregierung® und teilweise auch fiir einzelne Flachenlinder vorge-
nommen.?” Sie sensibilisieren fiir Handlungsnotwendigkeiten.

Bei den heute aktiven kommunalen Beamten ist die quantitativ groBte Altersklasse diejenige zwi-
schen 50 und 55 Jahren (Abb. 26). Insgesamt 32.449 Beamtinnen und Beamte befinden sich in
dieser Altersklasse. Fast gleich groB ist die Altersklasse zwischen 45 und 50 Jahren mit aktuell
32.204 Beamten. Noch einmal jeweils mehr als 25.000 Beamte befinden sich in den Altersklassen
40 bis unter 45 Jahre (28.948 Beamte) und 55 bis unter 60 Jahre (26.046 Beamte). Lediglich
45.027 kommunale Beamte sind gegenwartig jiinger als 40 Jahre. Der vergleichsweise hohe Anteil

85 Angaben nach der Versorgungsempfangerstandstatistik 2011, nicht nach der Kassenstatistik. An dieser Stelle sind Abgrenzungs-
unterschiede zu beachten. Vgl. Statistisches Bundesamt 2011a.

86 Vgl. Deutscher Bundestag 2009, S. 41 ff.

87 Vgl. Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg 2010, S. 61 ff.
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Demographischer Wandel beeinflusst die Personalarbeit

Die hessische Landeshauptstadt Wiesbaden stellt
- T sich proaktiv den Herausforderungen des demo-
o = = graphischen Wandels im Kontext der Personalar-
beit. Das Personal- und Organisationsamt der Stadt
hat die Herausforderungen in einer Broschiire
zusammengestellt. Sie dient als analytische Grund-
Wandel 5==== | lage fiir eine darauf aufbauende Steuerung vor Ort.

o Vo P dl o Ziel des Berichtes ist es nach dem Bekunden der

| :. | ' B Stadt, ,durch analytische Erkenntnisse die Ein-

= — ; fliisse des demographischen Wandels auf der
i Ebene des Personalwesens erkennbar zu machen,

um die Chancen zur Gestaltung einer in die

Zukunft gerichteten Personalarbeit zu nutzen.“ 88

Im Zentrum des Berichtes steht die Altersstrukturanalyse; die Ergebnisse zeigen die struk-
turellen Zusammensetzungen der Belegschaft in Gegenwart und Zukunft. Sie liefern
Erkenntnisse tber die Entwicklung in den Laufbahnen, Entgeltgruppen, Fithrungspositio-
nen etc. und geben Aufschluss tUber das bendtigte Nachwuchskraftepotential, das Weiter-
bildungsverhalten und den Gesundheitszustand der Beschéftigten.

von Beamten ab 45 Jahre (105.614 Beamte) verweist auf eine hohe Pensionierungswelle im kom-
munalen Bereich in den ndchsten 20 Jahren.

Einst aktive Beamte werden zu Ruhegehaltsempfdangern. Bei Letzteren ist die grote Gruppe der-
zeit 65 bis unter 70 Jahre alt (18.523 Ruhegehaltsempfianger). Es folgt die Gruppe im Alter zwi-
schen 70 und 75 Jahren (16.397 Ruhegehaltsempfdnger). Sowohl der Anstieg der Lebenserwar-
tung insgesamt als auch die Zahl der in wenigen Jahren in den Bereich der Ruhegehaltsempfanger
wechselnden, heute noch aktiven Beamten verdeutlichen, dass in naher Zukunft die Fallzahl der
Versorgungsempfanger und mit ihr die Versorgungsausgaben zwangslaufig weiter steigen wer-
den. &

Insgesamt ist die Gruppe der Arbeitnehmer heute in allen Altersklassen weitaus gréBer als die
betreffende Gruppe der Beamten. Insofern kann im kommunalen Bereich von einer Arbeitnehmer-
lastigkeit bei den Beschéftigten des offentlichen Dienstes gesprochen werden. Unter den Arbeit-
nehmern sind die beiden quantitativ gewichtigsten Altersgruppen die von 45 bis unter 50 Jahre
(211.894 Arbeitnehmer) und die von 50 bis unter 55 Jahre (210.628 Arbeitnehmer). Ebenfalls

88 Landeshauptstadt Wiesbaden o.]., S. 4.
89 Mit einem beschleunigten Anstieg der Zahl der Pensiondre ist bei Bund, Landern und Kommunen zu rechnen. Vgl. Altis 2011,
S. 170 f.
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quantitativ bedeutsam sind die Gruppen im Alter zwischen 40 und 45 Jahren (159.151 Arbeitneh-
mer) sowie zwischen 55 und 60 Jahren (178.959 Arbeitnehmer). Unter 40 Jahren sind insgesamt
285.544 Arbeitnehmer. Der vergleichsweise hohe Anteil von Arbeitnehmern ab 45 Jahre
(687.068 Personen) fiihrt dazu, dass in den ndchsten 20 Jahren rund 60 Prozent der kommunalen

Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes in den Ruhestand eintreten werden.

Abbildung 26: Aktive kommunale Beamte und Arbeitnehmer in der
Abgrenzung des offentlichen Dienstes sowie Ruhegehaltsempfanger
nach Altersgruppen

240.000 1
220.000 ——1

200.000 i .

180.000 EE EEE

160.000 EE EE EE

140.000 EE EEE
120.000 EE EE Bl

100.000 =N EE EE ER ==
80000 ———=— M W BN BN BN BN |

60000 — NS W BN BN BN BN |

w00 —J—0—E—N—N-B BB

20.000 —F = ———F 8 —— —.:l:tl:l:.j
0

@ @ @ @ @ g g g x g g g g g 5
= = = = = < <= = ¥ = = <= <= = =
= = = = = =2 = = w K = = = =] o
n o L o n o n o = o LN o n o =
o~ m oM < < wn sl o 2 ~ ~ 0 (S} (=)} =1
3] 9] 9] I 9] I 9] I n 9] ] 9] 9] 2 @
€ € € € € € € € © € 15 € € = =
S S S S S S S S 5 S S S S a2 s
" @ " @ " @ " @« 2z o " @« a
=) 5 5 5 ) 5 5 5 s 5 5 3 5 &
wn o wn o wn o wn wv mn o L o
(=3
o
* Ruhegehaltsempfénger unter 40 Jahren (insgesamt 222 Personen) werden aus Griinden der Ubersichtlichkeit nicht abgebildet.
** Personal in Ausbildung wird nicht einbezogen (Personalabgrenzung nach den Beschéftigten des ffentlichen Dienstes).
*** Bej den aktiven Beamten und Arbeitnehmern wird an dieser Stelle die Altersgruppe 60 bis 64+ einbezogen.
Aktive Arbeitnehmer am 30.6.2011** W Aktive Beamte am 30.6.2011**

B Ruhegehaltsempfanger der Gemeinden, GV und ZV am 1.1.2011*

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2011a: Versorgungsempfangerstandstatistik 2011,
und Statistisches Bundesamt 2012h: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011

| BertelsmannStiftung

5 Konsolidierungspotentiale bei Personal
und Versorgung

Die Personalausgaben nehmen im kommunalen Ausgabenportfolio eine bedeutende und in Gren-
zen variable Rolle ein. Insofern zihlen Anderungen an dieser Stelle zu den regelmaBigen Vorschli-

gen bei Konsolidierungstiberlegungen.

Die generierten Kennzahlen zu Personalausgaben und Beschéftigten im Landervergleich kénnen
bei der Identifikation von Konsolidierungspotentialen hilfreich sein. Gleichwohl sind bei der
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Dateninterpretation einige grundlegende Zusammenhédnge zu beachten, um Fehlinterpretationen

Zu vermeiden:

90

91

Bei den Informationen zu den VZA handelt es sich um das Personal des 6ffentlichen Dienstes,
womit nur ein Teil der Auslagerungen aus dem Kernhaushalt bertiicksichtigt wird. Es kann
somit zu Verzerrungen aufgrund von Aufgaben- und Personalverlagerungen auf Einrichtungen
in privater Rechtsform kommen. Ahnliches gilt fiir die Betrachtung der Personalausgaben pro
Kopf. Es werden Kern- und Extrahaushalte betrachtet; sonstige FEUs bleiben unberticksichtigt.

Der Privatisierungsgrad bzw. im Allgemeinen die Einbeziehung Privater in die kommunale
Leistungserstellung konnen heterogen ausgepragt sein. Hierbei spielt eine Rolle, ob und wie
Aufgaben komplett auf Private {ibertragen werden oder Private in den Leistungserstellungs-
prozess einbezogen werden. So fallen z.B. bei Kindertagesstatten keine kommunalen Perso-
nalausgaben an, wenn die Aufgabe von kirchlichen/freien Tragern erbracht wird. Auf der
anderen Seite entrichten die Kommunen Zuschiisse. Ausgaben fallen insofern an einer ande-
ren Stelle an.

Die Aufgaben- und Personalverteilung unterscheidet sich zwischen den einzelnen Landern
und ihren Kommunen (Kommunalisierungsgrad). Personalausgabenunterschiede konnen
hierdurch partiell erklart werden. Hierzu ist ebenfalls die Frage relevant, ob besonders perso-
nalintensive Aufgaben auf die kommunale Ebene verlagert werden bzw. dort zu tdtigen sind.

Durch die Setzung von gesetzlichen Standards fiir die Erledigung einzelner kommunaler Auf-
gaben kénnen die Linder die Anzahl der VZA ihrer Kommunen und damit die Personalausga-
ben positiv/negativ beeinflussen.” Die (kommunal-)politischen Préferenzen in Bezug auf die
angebotenen kommunalen Leistungen (auch das Leistungsblindel) konnen sich ebenfalls
unterscheiden, d. h. welche Aufgaben in welcher Qualitdt und zu welchem Personaleinsatz
erledigt werden. Hierzu gehort ebenso die Frage, inwieweit personalintensive Aufgaben wahr-
genommen werden.

Die Effizienz in der Aufgabenerledigung kann sich zwischen den Kommunen einzelner Lin-
der, aber auch innerhalb der kommunalen Familie eines Landes unterscheiden. Hierzu gehort,
dass die Erledigung gleicher Aufgaben mit mehr/weniger Personal sowie mit unterschiedlich
bezahlten Mitarbeitern erfolgen kann. Unterschiede in der Vergiitung der VZA konnen einen
Einfluss darauf haben, inwieweit sich die Kommunen eine hohe/niedrige Fallzahl oder Quote
bei den VZA leisten konnen. Daneben kann sich die Intensitit interkommunaler Kooperatio-
nen unterscheiden®! etc. Hieraus resultieren jeweils Unterschiede im Pro-Kopf-Niveau der Per-
sonalausgaben.

Umgekehrt konnen bei Standarddnderungen/-reduzierungen in der Gegenwart die kommunalen Fluktuationspotentiale in
der (nahen) Zukunft erhéht werden. In Hessen haben Land und Kommunale Spitzenverbdnde ein Verfahren (sogenanntes
Dialogverfahren) zur permanenten Hinterfragung kommunaler Standards institutionalisiert. Vgl. Keilmann/Gnédinger/Driger
2011, S. 23 ff.

Gerade interkommunale Kooperationen im Personalbereich und bei der Finanzierung von Infrastruktur werden seit Jahrzehnten
gefordert. Mancherorts werden sie auch erfolgreich praktiziert. Sie scheitern allerdings vielerorts (noch) regelmaBig, nicht selten
an lokalem Egoismus.



104

Teil IV: Personal und Versorgungsempfanger

* Der Grad der Technologisierung unterscheidet sich zwischen einzelnen Kommunen. Hiertiber
kann es zu einer Substitution der Produktionsfaktoren kommen, etwa zu einem verstarkten
Maschineneinsatz oder einer auseinanderklaffenden Ausstattung mit Informations- und Kom-
munikationstechnologien (Einsatz von E-Government-Technologien) zu Lasten von Personal. In
Bezug auf die finanzielle Leistungsfahigkeit ist fiir den Produktionsfaktoreneinsatz die Wirt-
schaftlichkeit das entscheidende Kriterium.

Die Liste lieBe sich verldngern. In der Summe ist es insofern schwierig, detaillierte Schlussfolge-
rungen aus den heterogenen Pro-Kopf-Personalausgaben und den VZA-Quoten zu ziehen. Die
Identifizierung der genauen Ursachen ist komplex und allein auf Basis statistischer Informationen
kaum moglich. Der Landervergleich kann in Bezug auf Konsolidierungspotentiale lediglich Hin-
weise fiir ndher zu betrachtende Bereiche geben.

Dennoch lassen sich auf Basis der Untersuchung einige allgemeingiiltige Schlussfolgerungen zu
Konsolidierungspotentialen ableiten. Insgesamt sind die Versorgungsausgaben als Teil der Perso-
nalausgaben nur schwer beeinflussbar. Die Herausforderungen fiir Kommunen im Bereich der
Versorgungsempfanger verteilen sich in Bezug auf die Bedeutung fiir die dauerhafte finanzielle
Leistungsfahigkeit insbesondere auf zwei unterschiedliche Dimensionen:

(1) Steuerung der Fallzahlen: Mittels der Einstellungspolitik (Wiederbesetzungen) konnen die
Fallzahlen der potentiellen Versorgungsempfanger gesteuert werden. Allerdings ist die Situa-
tion an dieser Stelle so, dass sich die Nichtbesetzung frei werdender Stellen erst nach vielen
Jahren im Bereich der Zahlungen bemerkbar macht. Kurz- bis mittelfristig lasst sich die Fall-
zahl der Versorgungsempfianger iiber das Alter bei Eintritt des Versorgungsfalles beeinflussen.
So konnen durch Rehabilitation oder durch MaBnahmen des Gesundheitsmanagements Ruhe-
standsversetzungen wegen Dienstunfahigkeit vermieden und ein moglichst langer Verbleib im
aktiven Dienst gefordert werden.

(2) Vorsorge betreiben: Nach dem Generationengerechtigkeitsprinzip, welches untrennbar mit der
Etablierung des neuen Haushaltsrechts verbunden ist, soll jede Generation die von ihr ver-
brauchten Ressourcen selbst erwirtschaften. In Anlehnung an diese Leitvorstellung muss die-
jenige Generation, die heute vom Wirken der potentiellen Versorgungsempfénger profitiert,
die durch diese verursachten Aufwendungen vollstindig tragen — auch wenn die Zahlungen
erst in der Zukunft anfallen. Ein derartiges Vorgehen fordert die Aufrechterhaltung der dauer-
haften finanziellen Leistungsfahigkeit (s. dazu im Detail Teil VII).

Beim aktiven Personal sind die Moglichkeiten fiir KonsolidierungsmaBnahmen grofer als im
Bereich der Versorgung. Der Fundus gangiger KonsolidierungsmaBnahmen im Bereich der Perso-
nal- und Personalnebenleistungen ist breit gefichert, wobei mit einzelnen MaBnahmen spezifi-
sche Vor- und Nachteile einhergehen.’? Daneben gibt es Grenzen bei der Konsolidierung. Grund-
satzlich folgen Personal und damit Personalausgaben den Aufgaben der Kommunen. Die seitens
der Kommune selbst oder seitens der Gesetzgeber festgelegten Aufgaben sowie die Art und Weise

92 Vgl. Schwarting 2011, S. 119 ff.
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der Aufgabenerledigung pragen im Wesentlichen den Personalbedarf. Der Aufgabenbedarf bzw.
die Aufgabenerledigung der Kommunen werden im Unterschied zum privatwirtschaftlichen
Marktsystem in politisch-administrativen Entscheidungsprozessen festgelegt. Der tatsdchliche
Aufgabenbedarf ist daher eine kaum objektivierbare GroBe. Letztlich bestimmen Einnahmemdg-
lichkeiten und demokratisch legitimierte politische Entscheidungen der einzelnen Ebenen den
Ressourcenverbrauch (im Bereich Personal).”

Auf Grundlage der Erkenntnisse zur Altersstruktur des aktiven kommunalen Personals® lassen
sich in naher Zukunft verstarkt Konsolidierungspotentiale tiber die natiirliche Fluktuation erken-
nen.”” Die Potentiale konnen nicht kurzfristig generiert werden, ihre Nutzung bedarf allerdings
der Entscheidungsfindung in der Gegenwart. Daher ist die Sensibilisierung der Entscheidungstra-
ger in der Gegenwart wichtig. Gleichzeitig stellt die Altersstruktur die kommunalen Arbeitgeber
vor spezifische Herausforderungen:

+ Aus dem Landervergleich zu den VZA wird, bei allen genannten Grenzen der Vergleichbarkeit,
deutlich, dass einzelne kommunale Aufgabenbereiche mit unterschiedlichem Personaleinsatz
gestemmt werden kénnen. Im Sinne der Haushaltskonsolidierung ist insofern auszuloten, ob
gesetzliche oder selbst auferlegte Standards unter Wahrung der grundsatzlichen Aufgabener-
ledigung und unter Hinnahme von etwaigen Qualitdtsanderungen reduziert werden konnen
(Aufgabenkritik; Lernen vom anderen). Sofern dieser Prozess gelingt, konnen Personalausga-
ben vor dem Hintergrund der anstehenden Personalruhestandswelle tiber natiirliche Fluktua-
tion abgebaut werden.

* Die absehbaren demographischen Verdanderungen erfordern zwangsldufig eine Neuaus-
richtung der Aufgaben anhand der sich wandelnden Altersstrukturen. Verdnderte, im
Durchschnittsfall sinkende Einwohnerfallzahlen erlauben dariiber hinaus in Teilbereichen die
Aufgabenreduzierung (Rickbau; Demographierendite). In der Praxis stoBen derartige Aufga-
benreduzierungen analog zum Bevdlkerungsriickgang allerdings dann an Grenzen, wenn es
zu technischen und politischen Remanenzen kommt oder eine Infrastrukturgrundversorgung
gewdhrleistet werden muss. Sofern Aufgaben bedingt durch den demographischen Wandel
wegfallen oder in geringerer Intensitdt/Qualitat angeboten werden, konnen Personalausgaben
vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden Ruhestandswelle tiber natiirliche Fluktuation
abgebaut werden. Bei diesem Prozess wird es regionale Unterschiede geben, weil die demogra-
phische Entwicklung in raumlicher Hinsicht anders ausgeprigt ist.%

93 Der Ansatz, wonach die Personalausstattung in Teilen weniger mit der Aufgabenerledigung als mit dem Bestandssicherungs-
interesse der Institution sowie den personlichen Interessen der Biirokraten zu tun hat, ist hochstens fiir einen Teil der
Administration anzunehmen. Vgl. Vesper 2012, S. 45.

94 Zum 30. Juni 2010 liegt das Durchschnittsalter bei den Beschiftigten im kommunalen Bereich bei 45,0 Jahren. Lediglich
auf Bundesebene sind die Beschiftigten in ihrem Durchschnitt dlter als auf kommunaler Ebene. Auf Landesebene, bei den
Sozialversicherungstragern und bei der Bundesagentur fiir Arbeit ist das Personal vergleichsweise jiinger. Vgl. Altis/Koufen 2011,
S. 1114,

95 Angesichts der mancherorts hohen (Kassenkredit-)Niveaus fordert der Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung in seinem jlingsten Jahresgutachten einen Personalstellenabbau. Vgl. Sachverstdndigenrat 2012,
S. 220.

96 In den Kommunen der neuen Linder ist das Personal vergleichsweise dlter als in den alten Landern. Hierin spiegelt sich
der Schrumpfungsprozess, mit dem sich die Kommunen im Osten des Landes dem Bevélkerungsriickgang anpassen. Fiir die
Ostkommunen ldsst sich prognostizieren, dass ruhestandsbedingt mehr Personal ausscheiden wird, als bedingt durch die
Demographie (bei Konstanz der Relation von Personal zu Bevilkerungszahl) langfristig eingespart werden muss. Vgl. Birk/John
2009, S. 26 f.
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Vor dem Hintergrund der Altersstruktur erhohen sich die Konsolidierungspotentiale fiir inter-
kommunale Zusammenarbeit, aber auch fiir den Ausbau der inneradministrativen Kooperation
im ,Konzern Kommune® (z.B. auch Stellenpooling mit flexiblen Einsatzteams). Bei Ausschei-
den von Mitarbeitern aus dem Dienst konnen durch Kooperationen Aufgaben gemeinsam und
mit insgesamt vermindertem Personalaufwand erledigt werden. Klassische Beispiele sind die
Zusammenarbeit im Bereich Ordnungs- und Standesamt, Kooperationen bei Personalangele-
genheiten, dem Finanzwesen, der Beschaffung etc. Im Kern handelt es sich bei derartigen
Uberlegungen um eine Variante der Aufgabenkritik, weil es um die Art und Weise der Aufga-
benerledigung bei grundsatzlicher Beibehaltung geht.

Bei denjenigen Aufgaben, bei denen der Status quo im Personalbestand gehalten werden soll,
werden die Kommunen in absehbarer Zukunft voraussichtlich Personalmittel einsparen kon-
nen, weil die Einkommen der neu einzustellenden jlingeren Beschaftigten zunachst in der
Regel bedeutend niedriger sind als die Entlohnung der in den Ruhestand eintretenden Perso-
nen (Verjiingung des Personalbestandes). Im offentlichen Bereich sind Vergilitungen im Regel-
fall so gestaffelt, dass Personalausgaben mit dem Dienstalter steigen.

Insgesamt ist der Anteil an Nachwuchskraften im kommunalen Bereich gegenwartig gering.
Besonders im hoheren Dienst, also in den Top-Fiihrungspositionen, ist der Anteil des Perso-
nals unter 35 Jahren noch einmal deutlich geringer als im gehobenen, mittleren und einfachen
Dienst.”” Vor dem Hintergrund der nahenden Verrentungswelle wird der Bedarf an qualifizier-
ten Nachwuchsfithrungskréften steigen. Dabei stehen Kommunalverwaltungen in Konkurrenz
zu anderen Arbeitgebern. Aufgrund der demographischen Entwicklung wird die Zahl potenti-
ell geeigneter Bewerber geringer (Wettbewerb um die Talente). Ein Druck zum Umbau der Ver-
waltung wird regional auch daher rithren, dass infolge begrenzter Bewerberzahlen nicht alle
Stellen neu besetzt werden konnen. Gezieltes Aushildungs- und Personalmarketing wird inso-
fern an Bedeutung gewinnen — gerade auch unter dem Aspekt bislang mancherorts eher ver-
nachléssigter Gruppen wie Migranten.”®

Neben der Rekrutierung von Personal muss die Fort- und Weiterbildung des Personalbestan-
des im Fokus stehen. Bei zurtickgehendem Personalbestand im Zuge der anstehenden Pensio-
nierungen werden die verbleibenden Mitarbeiter neben ihrem origindren Tatigkeitsbereich
weitere Aufgaben wahrnehmen miissen (Bedarf an Generalisten). Ohne Verdnderungen am
Aufgabenportfolio kann das mit Arbeitsverdichtungen einhergehen, die mancherorts bereits
an den Grenzen des Moglichen angelangt sind. Um ein vorzeitiges Ausscheiden der Mitarbei-
ter aus dem Dienst oder Einschrankungen in den Tatigkeitsmoglichkeiten bei dlter werdendem
Personalstamm zu vermeiden, werden MaBnahmen der Gesundheitspravention an Bedeutung
gewinnen. Die Kommunen miussen bestrebt sein, den alternden Personalbestand physisch
sowie in Bezug auf die Qualifikation und Motivation beschaftigungsfahig zu halten.

97 Vgl.ebd, S.32f.
98 Einzelne Kommunen werben bereits verstirkt um junge Menschen mit Migrationshintergrund. Vgl. Beck 2012, S. 8.
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Teil V: Kommunales Vermogen

Zusammenfassung

* Mit dem neuen doppischen Haushaltswesen ist es erstmals moglich, das Vermogen der Kom-
munen systematisch zu erfassen, zu bewerten und in Bilanzen auszuweisen. Da sich die Innen-
ministerien der Lander jedoch nicht auf einheitliche Regelungen einigen konnten, sind die
Wertansitze der Eroffnungsbilanzen nur bedingt vergleichbar. Neues Vermogen wird zwar in
allen Kommunen auf Basis des neuen Haushaltsrechts in Bezug auf die Anschaffungs- und
Herstellungskosten auf die gleiche Art bewertet. Die Einheitlichkeit gilt aber nicht fiir die
zugrunde zu legenden Nutzungs- und damit Abschreibungsdauern. Hier haben die Lander fiir
ihre Gemeinden und Gemeindeverbdnde heterogene Vorgaben installiert. Bei Vermdgen, das
keiner Abschreibung unterliegt, wachsen sich die Unterschiede bei der Eroffnungsbilanzie-
rung auch nicht aus. Eine Harmonisierung der Rechtsregelungen ist insofern vor dem Hinter-
grund der Vergleichbarkeit in diesen Bereichen geboten.

* Die Geldschulden der Kommunen wurden seit jeher statistisch erfasst. Fiir die Aktivseite, also
das Vermogen, ist das anders: Erst seit dem Jahr 2005 existiert eine Statistik tiber das Finanz-
vermogen der Kommunen; mit ihr kann der Nachweis des Aktivfinanzvermdgens erbracht
werden (Finanzaktiva). Das gesamte Kommunalvermdgen kann indes auch mit der neuen Statistik

nicht erfasst werden.

* Das gesamte kommunale Finanzvermogen betrdgt Ende des Jahres 2010 exakt 2.071 Euro pro
Einwohner. Die wichtigsten Positionen sind Anteilsrechte und Bareinlagen. Bei dem Finanzver-
mogen handelt es sich in der Struktur griftenteils um Anteilsrechte (knapp 58 Prozent). Dane-
ben steht ein Finanzvermogen beim nicht 6ffentlichen Bereich in Hohe von rund 35 Prozent.
Quantitativ weniger bedeutend sind das Finanzvermégen beim 6ffentlichen Bereich mit rund
sieben Prozent und die Finanzderivate mit 0,23 Prozent.

* Eine isolierte Betrachtung des Vermdgens vermittelt ein einseitiges Bild in Bezug auf die
finanzielle Leistungsfahigkeit der Kommunen eines Landes — ebenso verhdlt es sich beim
Blick auf die Verschuldung. Erst in Kombination von Vermdgen und Schulden wird das Eigenka-
pital als ResidualgréBe erkennbar. Auf Grundlage der Statistik konnen allerdings sowohl das
Vermogen als auch die Schulden nur ausschnittweise dargestellt werden. Aus der Kombination
der Aktiv- und Passivpositionen lassen sich dennoch bessere Informationen zum finanziellen
Status quo generieren, als das bei einseitiger Betrachtung der Finanzvermdgens- oder der
Geldschuldenposition moglich ist. Durch die Gegeniiberstellung kénnen Aussagen zum Schul-

dendeckungspotential gemacht werden.

* Im Jahr 2011 haben sich im Vergleich zum Vorjahr sowohl der kommunale Geldschuldenbe-
stand als auch das Finanzvermogen beim nicht éffentlichen Bereich erhoht. Ein Teil der zusditz-
lichen Geldschulden ist insofern durch zusdtzliches Finanzvermdgen gedeckt. Hier ist allerdings
zu konstatieren, dass die zusatzlichen Finanzvermégen nicht notwendigerweise auf diejenigen
Kommunen entfallen, deren Geldschuldenbestande gestiegen sind. Wie im Vorjahr sind die
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baden-wiirttembergischen Kommunen die einzigen, deren Finanzvermdgensbestand den Schulden-
stand tibertrifft. Sachsen, Bayern und Brandenburg haben ebenfalls ein vergleichsweise glinsti-
ges Verhdltnis zwischen Finanzvermdgen und Schulden. Die unglinstigsten Verhaltnisse zwi-
schen Finanzvermogen und Schulden bestehen in den fiinf Lindern Hessen, Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und Saarland. Eine dramatische Entwicklung geht vom
Saarland aus: Im Jahr 2011 sind die Geldschulden der Kommunen des Landes 9,51 Mal hoher

als die Finanzaktiva.

Vorbemerkungen

Bereits bei der Griindung von Kommunen verfiigen diese tiber Vermdgen; dieses wird der Gebiets-
korperschaft unentgeltlich zur Verfiigung gestellt. Das betrifft z.B. einen GroBteil der Gemeinde-
flachen. Mit Etablierung des neuen Haushaltsrechts werden die Kommunen erstmals angehalten,
ihr Vermégen flachendeckend zu erfassen und zu bewerten. In den Vermdgensrechnungen (Bilan-
zen) wird der in Geldeinheiten angegebene Wert des Kommunalvermogens abgebildet. Vermo-
genszugange und-abgange werden fortan ebenfalls erfasst und verdndern den Vermogensbestand.
Der in den Bilanzen angegebene Wert unterliegt insofern einer steten Verdanderung: Das Vermo-
gen kann zu- oder abnehmen.

PlanméaBige und auBerplanmaBige Wertdnderungen am kommunalen Vermogen werden in Ergeb-
nishaushalt und -rechnung abgebildet. Sie haben damit Einfluss auf das Jahresergebnis der Kom-
mune. Fiir Wertminderungen sind Abschreibungen zu bilden. Sie stellen einen Ressourcenver-
brauch dar, der je nach Ausgeglichenheit von Ergebnishaushalt und -rechnung durch Ertrage
gedeckt wird oder nicht. Werden Vermogensgegenstande verduBert, stellt das nur dann einen
Ertrag oder Aufwand dar, sofern der Verkauf zu einem Wert erfolgt, der tiber (Realisierung einer
stillen Reserve) oder unter dem Buchwert des Vermdgensgegenstandes rangiert. Ansonsten han-
delt es sich um einen reinen Aktivtausch. In nahezu allen Flachenldndern stellen kommunale Ver-
mogensverduBerungen {iber oder unter dem Buchwert einen auBerordentlichen Ertrag oder Auf-
wand dar.

Ebenso wie die VerduBerung eines Vermogensgegenstandes stellt auch dessen Erwerb keinen Auf-
wand in Ergebnishaushalt oder -rechnung dar. Es kommt lediglich zu einer Zahlung, nicht zu
einem Ressourcenverbrauch. Gleichwohl konnen durch Vermogenserwerb oder-verauBerung Situ-
ationen geschaffen werden, die in der Konsequenz zu (mehrjahrigen) Ressourcenverbrauchen fiih-
ren konnen. Beispiele waren Abschreibungen auf den Vermogensgegenstand oder Zinsaufwen-
dungen bei einer Kreditfinanzierung.

Im kameralen Rechnungswesen gilt der Blick der lokalen Entscheidungstrager regelmafig vor
allem der Finanzierung von Investitionen in dem betreffenden Haushaltsjahr. Die daraus resultie-
renden Folgeaufwendungen, wie z.B. Abschreibungen und Unterhaltungsaufwendungen, sind
hdufig weniger stark beachtet worden.
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1 Vermogenserfassung, -bewertung und
Harmonisierungsbedarf

Die Rechtsregelungen zur Vermdgenserfassung und -bewertung im Rahmen der Eréffnungsbilan-
zierung (erstmalige Bilanz/Vermdgensrechnung bei Einfiihrung des neuen Haushaltsrechts; nicht
die jahrliche Er6ffnungshilanz) unterscheiden sich zwischen den Flachenldandern.’” Die Eroff-
nungshilanz ist (in Bezug auf das nachgewiesene Vermdgen) ein Spiegelbild der Vergangenheit
(wirtschaftliches Geddchtnis). Allerdings haben die Lander die Rechtsvorgaben zur Vermogenser-
fassung und -bewertung flir ihre Kommunen nicht untereinander harmonisiert. Es gelten unter-
schiedliche Spielregeln fiir die erstmalige Vermogenserfassung und -bewertung; selbst innerhalb
einzelner Lander gibt es verschiedene Wahlrechte zum Vermodgensansatz. Dieses Vorgehen hat
weitreichende Konsequenzen. So kénnen zwei Gemeinden eine gleichgelagerte Historie in Bezug
auf ihr Vermogen haben, die aufgestellte Bilanz/Vermogensrechnung weist allerdings den Wert in
unterschiedlicher Hohe aus: Gleiches Vermogen wird ungleich bewertet.

Neues Vermogen wird in allen Kommunen auf Basis des neuen Haushaltsrechts gleichermaBen zu
Anschaffungs- und Herstellungskosten (AHK) bewertet. Diese Einheitlichkeit gilt aber nicht fiir die
zugrunde zu legenden Nutzungs- und damit Abschreibungsdauern. Hier haben die Lander fiir ihre
Gemeinden und Gemeindeverbande wiederum heterogene Vorgaben installiert.

Gegenwartig wird das kommunale Vermogen (noch) nicht ganzheitlich durch die Finanzstatistik
erfasst. Auf Grundlage der heterogenen Rechtslage wiren die generierbaren Ergebnisse auch nicht
vergleichbar. Hinzu kommt, dass zahlreiche Kommunen noch nicht ihre Haushaltswirtschaft auf
das neue Haushaltsrecht umgestellt haben, womit die Generierung flichendeckender Daten
zwangslaufig nicht gelingen kann.

Auf Grundlage der vorgegebenen Gliederungslogik des kommunalen Vermdgens lassen sich mit
der Kenntnis der Vermégenshohe kaum Aussagen zum Schuldendeckungspotential machen. Zwar
konnen Schulden gegebenenfalls durch VerduBerung von Vermdgensteilen gedeckt werden. Eine
Trennung in realisierbares (grundsétzlich verduBerbares und nicht zur Aufgabenerfiillung not-
wendiges) Vermogen!® und Verwaltungsvermdogen (fiir die 6ffentliche Aufgabenwahrnehmung
gebundenes und damit nicht kurzfristig verduBerbares Vermogen) ist in den meisten Lindern
allerdings nicht vorgesehen. Zudem handelt es sich bei einem GroBteil des kommunalen Vermo-
gens regelmaBig um nicht verduBerbares Vermdgen (aus rechtlichen Griinden, aber auch, weil im
Falle freiwilliger Aufgabenerledigung die Kommune nicht bereit ist, den Vermogensgegenstand zu
verauBern) bzw. um Vermogen, fiir welches auf dem Markt keine oder nur geringe Verkaufserlose
(Erlose unter Buchwert) erzielt werden konnen.

Die ganzheitliche Erfassung des kommunalen Vermdégens ist fiir die meisten Kommunen Neuland.
Uber das Instrument der Finanzstatistik konnten perspektivisch kommunale Vermogensgegen-

99  Vgl. Mithlenkamp/Glockner 2010, Kap. 1.

100 Beim Ausweis von realisierbarem Vermogen ist eine Bewertung zu Anschaffungs- und Herstellkosten unzweckmaBig.
Eine Bewertung zu Zeitwerten im Sinne von VerduBerungswerten ist dem Gedanken der Abbildung eines echten
Schuldendeckungspotentials zutrdglicher.
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stande verstarkt erfasst werden — die Potentiale fiir Finanzkennzahlenvergleiche wiirden damit auf
ein neues Fundament gestellt. Fiir aussagekraftige Vergleiche ist allerdings eine Harmonisierung
der Rechtsregelungen in Kernbereichen zwingend.!”' Daneben konnen die Kommunen selbst bereits
heute sinnvolle Ergdnzungen zu der rechtlich vorgesehenen Vermogensabgrenzung vornehmen:

* Die Aufwertung der Giite von Finanzkennzahlenvergleichen auf Basis doppischer Informatio-
nen (und auf Grundlage der Statistik) setzt landertibergreifend ein MindestmaB an Einheitlich-
keit voraus. Dazu miissen nicht die kompletten Erfassungs- und Bewertungsvorschriften tiber-
arbeitet werden, was mit merklichen Neubewertungskosten seitens der Kommunen verbunden
ware. Eine Harmonisierung in Kernbereichen ist ausreichend. Zwar ist es richtig, dass sich die
Erstbewertungsvorschriften unterscheiden, aber dieses Problem wird sich tber die Zeit und
die Abschreibung auswachsen. Neues Vermogen wird einheitlich zu AHK bewertet. Einzig bei
Vermogensgegenstinden, die keiner Abschreibung unterliegen, etwa Grundstiicken, ist eine
Neubewertung zur Herstellung von Vergleichbarkeit angezeigt. Unterbleibt sie, bleiben Vermo-
genswerte und damit die gesamte Vermogensrechnung dauerhaft unvergleichbar.

* Unvermeidbar im Sinne der Schaffung von Vergleichbarkeit ist die Harmonisierung von Nut-
zungs- und damit Abschreibungsdauern. Nur auf diese Weise werden die Ergebnishaushalte
und -rechnungen vergleichbar, und gerade auf deren Basis konnten perspektivisch fruchtbare
Vergleiche zu einzelnen Ertrags- und Aufwandspositionen der Gesamtergebnishaushalte sowie
im Kontext der Aufgaben auf Produktbereichsebene stattfinden.

*  Dem Benchmarking-Gedanken zutréglich ware ebenfalls eine Harmonisierung der Gliederung
der Vermdgensrechnungen, was ebenfalls auf die Finanzhaushalte und -rechnungen sowie auf
die Ergebnishaushalte und -rechnungen zutrifft. Zumindest eine Vereinheitlichung der gebil-
deten Salden sowie eine begriffliche Hygiene (d. h. einheitliche Begrifflichkeiten) wéren aus
dem Blickwinkel der Begiinstigung des Lernens vom Besten zielftihrend.

* Bereits heute ist es grundsatzlich moglich, tiber die in der jeweiligen Rechtsquelle vorgese-
hene Bilanzmindestgliederung hinaus die Unterscheidung in realisierbares Vermogen und
nicht realisierbares Vermogen (Verwaltungsvermdogen) vorzunehmen (Prinzip der Vermogens-
trennung). Auf diese Weise wird deutlich, inwieweit das Vermdgen ausreicht, die auf der Pas-
sivseite ausgewiesenen Schulden zum Falligkeitszeitpunkt zu decken. Eine derartige Vermo-
genstrennung kann z.B. im Anhang erfolgen, um die langfristige Soliditdt der Kommune
beurteilen und in der Folge eine etwaige Verschuldungsspirale vermeiden zu konnen. Fur
Kommunen kann es hilfreich sein, eine derartige Aufgliederung additiv und losgeldst von den
gesetzlichen Verpflichtungen vorzunehmen.

2 Kommunalfinanzvermégen

Mit der Schuldenstatistik kann bereits seit Jahren ein GroBteil der Passivseite der kommunalen
Bilanzen betrachtet werden. Fiir die Aktivseite ist das anders. Erst seit dem Jahr 2005 existiert

101 Vgl. Buddus 2009, S. 21 f., und Junkernheinrich/Gnadinger 2009, S. 14 f.
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eine Statistik iber das Finanzvermogen der Kommunen; mit ihr kann der Nachweis des Aktiv-
finanzvermogens erbracht werden (Finanzaktiva). Das gesamte Kommunalvermogen kann indes
auch mit der neuen Statistik nicht erfasst werden. Altere Bestrebungen zur Einfiihrung einer Ver-
mogensstatistik sind in den 60er- und 70er-Jahren gescheitert, weil eine monetdre Bewertung von
Sachvermogen nicht einheitlich festgelegt werden konnte. Die mittlerweile eingefiihrte Finanzver-
mogensstatistik fuBt auf einer Forderung der Europaischen Union.!%?

2.1 Finanzvermogensportfolio

Die Gemeinden und Gemeindeverbidnde der Flichenldnder verfiigen unter Einbeziehung ihrer
FEUs des Staatssektors zum 31. Dezember 2010 iiber ein Finanzvermdgen in Hohe von
157.047,98 Mio. Euro (Abb. 27). Das entspricht gemessen an der Einwohnerzahl zum selben Stich-
tag einem Wert von 2.071 Euro je Einwohner. Von diesem Finanzvermdégen entfdllt der weitaus
groBere Teil auf die Kernverwaltungen (148.750 Mio. Euro; rund 95 Prozent).

Abbildung 27: Kommunales Finanzvermdgen (Kernhaushalte inklusive
FEUs des Staatssektors) am 31.12.2010

in Mio. Euro
650 357
90.618
29.817
* EinschlieBlich sonstige Forderungen beim 6ffentlichen Bereich.
Anteilsrechte Bargeld und Einlagen beim M Sonstige Forderungen beim [ Ausleihungen beim
nicht offentlichen Bereich nicht 6ffentlichen Bereich* offentlichen Bereich
Wertpapiere beim nicht B Ausleihungen beim nicht B Wertpapiere beim B Finanzderivate
offentlichen Bereich offentlichen Bereich offentlichen Bereich

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010

| BertelsmannsStiftung

102 Die Finanzvermdogensstatistik existiert seit dem Jahr 2005 (Berichtsjahr 2004). Vgl. Michel 2007, S. 41 f.
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Bei dem Finanzvermogen handelt es sich in der Struktur gréBtenteils um Anteilsrechte
(90.618 Mio. Euro; knapp 58 Prozent). Daneben steht ein Finanzvermdgen beim nicht 6ffentlichen
Bereich in Hohe von 55.049 Mio. Euro (rund 35 Prozent).!® Quantitativ weniger bedeutend sind
das Finanzvermogen beim offentlichen Bereich (11.024 Mio. Euro; rund 7 Prozent) und die Finanz-
derivate (Saldo bei 357 Mio. Euro; 0,23 Prozent).

2.2 Finanzvermdgen beim nicht 6ffentlichen Bereich

Im Durchschnitt der Fldchenldnder weisen die Kommunen inklusive ihrer FEUs des Staatssektors
Ende des Jahres 2010 beim nicht dffentlichen Bereich ein Finanzvermégen von 726 Euro je Ein-
wohner aus (Abb. 28). Der groBte Teil entféllt dabei auf Bargeld und Einlagen (393 Euro je Einwoh-
ner; 54 Prozent). Wertpapiere (51 Euro je Einwohner) und Ausleihungen (49 Euro je Einwohner)
spielen im Finanzvermogensportfolio beim nicht 6ffentlichen Bereich mit jeweils rund sieben Pro-
zent eine deutlich geringere Rolle. Quantitativ bedeutender sind die sonstigen Forderungen
(233 Euro je Einwohner; 32 Prozent).

Abbildung 28: Kommunales Finanzvermdgen (Kernhaushalte inklusive
FEUs des Staatssektors) am 31.12.2010 beim nicht 6ffentlichen Bereich

in Euro je Einwohner

1.000
900
800
700
600
500
400
300
200
100
5 > = = S £ g S =] e < = £ s
T & & 2 § g & £ & = 2 £ £ 58
i) £ @A S 2 £ 3 o - S g < ) =
= k] 3 5 3 4} c < & : == 3
g E < = S = kS @ g : £
= =1 IS 5 = T = ) =
= =) D = ‘D S =
@ = « = = > I = 2
o < =) = < = ] <
5 = =
o a <4 ]
5] = o wv
=) < =
-
5]
=
* EinschlieBlich sonstige Forderungen beim 6ffentlichen Bereich.
W Bargeld und Einlagen Wertpapiere Ausleihungen M Sonstige Forderungen*

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010;
Einwohner zum 31.12.2010

| Bertelsmannstiftung

103 Beim Finanzvermdgen des nicht offentlichen Bereiches handelt es sich um das auBenwirksame Geldvermogen,
wiéhrend es sich beim Finanzvermdgen beim offentlichen Bereich um Finanzvermogensentleihungen innerhalb des
offentlichen Gesamthaushaltes handelt. Beim Geldvermogen des offentlichen Bereiches ist zu beachten, dass wegen
Ausgliederungsprozessen und Mehrfachweiterverleihungen Doppelzdhlungen méglich sind. Vgl. Hohmann/Scharfe 2012,
S. 436.
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Die drei gemessen am BIP in jeweiligen Preisen wirtschaftsstarksten Lander im Jahr 2010, Hessen,
Bayern und Baden-Wiirttemberg, weisen mit Abstand die hochsten Pro-Kopf-Werte bei den Finanz-
aktiva auf. Die hessischen Kommunen liegen mit einem Wert von 981 Euro je Einwohner auf dem
ersten Rang. Im Kommunalkrisenland Saarland und in Niedersachsen ist das Finanzvermogen
nicht einmal halb so groB wie in den drei Lindern mit den hochsten Werten.

Neben den drei wirtschaftsstarksten Landern liegen die Pro-Kopf-Werte in Brandenburg, Rhein-
land-Pfalz und Sachsen ebenfalls tiber dem Flachenldnderdurchschnitt. In Brandenburg und Sach-
sen liegt das insbesondere an der hohen Merkmalsauspriagung bei der Finanzvermogensposition
Bargeld und Einlagen; sowohl in Brandenburg (612 Euro je Einwohner) als auch in Sachsen
(518 Euro je Einwohner) werden an dieser Stelle sehr hohe Pro-Kopf-Werte erzielt. Rheinland-Pfalz
erreicht den vergleichsweise hohen Gesamtwert (772 Euro je Einwohner) beim Finanzvermdgen
beim nicht 6ffentlichen Bereich hingegen schwerpunktmaBig wegen eines sehr hohen Werts bei
den sonstigen Forderungen (464 Euro je Einwohner).

Insgesamt ist tatsachlich nur ein Teil des kommunalen Finanzvermogens beim nicht 6ffentlichen
Bereich im Bedarfsfall (etwa bei wirtschaftlichen Schocks, in deren Folge Zinsniveaus steigen)!'%*
kurzfristig verfiigbar. Das wird bei einer Differenzierung der einzelnen Vermogensarten nach
ihrer Ursprungslaufzeit deutlich (Abb. 29).

Bei Bargeld und Einlagen, den sonstigen Forderungen, den kurzfristigen Ausleihungen (Ursprungs-
laufzeit bis zu einem Jahr) sowie den Geldmarktpapieren als Teil der Wertpapiere handelt es sich
um kurzfristige Anlageformen. Beim GroBteil des kommunalen Finanzvermégens beim nicht
offentlichen Bereich (633 Euro je Einwohner; 87 Prozent) handelt es sich insofern im Flédchenldn-
derdurchschnitt um kurzfristig verflighares Vermogen. Lediglich in Hessen (77 Prozent) und Nord-
rhein-Westfalen (83 Prozent) sind die Anteile des Kurzfristfinanzvermogens beim nicht offentli-
chen Bereich merklich geringer als im Durchschnitt der Flachenldnder. Der Anteil des langfristig
verfligharen Finanzvermdégens, definiert als die Summe aus ldngerfristigen Ausleihungen und
Kapitalmarktpapieren (jeweils mit Ursprungslaufzeit von mehr als einem Jahr), ist dagegen in
allen Lindern wesentlich geringer. Somit kionnte hochstwahrscheinlich!®® ein GroBteil des
Kommunalfinanzvermégens im Bedarfsfall vergleichsweise kurzfristig realisiert werden.

104 Ungeachtet wirtschaftlicher Schocks lassen die Basel-1lI-Regelungen und die erhdhte Sensibilitdt aufgrund der européischen
Staatsschuldenkrise wieder steigende Zinsaufwendungen fiir Kommunalkredite erwarten. Vgl. Bundesverband deutscher
Banken e.V. 2012.

105 Zu den als kurzfristiges Finanzvermdgen erfassten Einlagen gehoren auch die sonstigen Einlagen. Sonstige Einlagen konnen
nicht jederzeit als Zahlungsmittel verwendet werden, und es ist nicht ohne nennenswerte Beschrankung oder Gebiihren
moglich, ihre Umwandlung in Bargeld zu verlangen oder sie auf Dritte zu iibertragen. Ihr Wert liegt Ende des Jahres 2010 fiir die
Summe der Flachenldnderkommunen und ihrer FEUs des Staatssektors bei 16.403 Mio. Euro.
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Abbildung 29: Kommunales Finanzvermdgen (Kernhaushalte inklusive
FEUs des Staatssektors) am 31.12.2010 beim nicht 6ffentlichen Bereich
in der Sortierung nach der Verfiigbarkeit
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010;
Einwohner zum 31.12.2010

| BertelsmannStiftung

2.3 Finanzvermégen beim 6ffentlichen Bereich

Im Vergleich zum kommunalen Finanzvermogen beim nicht 6ffentlichen Bereich erreicht das Finanz-
vermogen beim offentlichen Bereich tiberschaubare GréoBenordnungen. Im Flachenlanderdurchschnitt
liegt der Wert Ende des Jahres 2010 bei 146 Euro je Einwohner. Der GroBteil entféllt dabei auf Auslei-
hungen (137 Euro je Einwohner) - insbesondere an verbundene Unternehmen, Beteiligungen und
Sonderrechnungen. Lediglich ein Wert von neun Euro je Einwohner betrifft Wertpapiere (Abb. 30).
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In Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und Thiiringen spielt das Finanzvermogen beim
offentlichen Bereich eine vernachldssigbare Rolle. Anders stellt sich die Situation vor allem in
Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen und dem Saarland dar. In all diesen
Landern werden Werte oberhalb des Flachenlanderdurchschnitts erreicht.

Abbildung 30: Kommunales Finanzvermdgen (Kernhaushalte inklusive
FEUs des Staatssektors) am 31.12.2010 beim offentlichen Bereich
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010;
Einwohner zum 31.12.2010

| BertelsmannsStiftung

2.4 Anteilsrechte

Die Anteilsrechte spielen im kommunalen Raum Ende des Jahres 2010 die quantitativ gréBte Rolle
in Bezug auf den Finanzvermégensmix. Im Fladchenldnderdurchschnitt liegt ihr Wert bei 1.195 Euro
je Einwohner (Abb. 31).

Borsennotierte und nicht bérsennotierte Aktien spielen dabei im Durchschnitt der Kommunen
eine vergleichsweise kleinere Rolle (100 Euro je Einwohner). In den Kommunen einzelner Lander
ist ihre Bedeutung indes groBer, von groBer Relevanz sind sie in Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz und in Mecklenburg-Vorpommern.

Eine noch einmal geringere Bedeutung kommt den Investmentzertifikaten im kommunalen Raum
zu. Thr Wert liegt im Durchschnitt der Kommunen der Flachenldnder bei 16 Euro je Einwohner und

ist somit marginal.



116

Teil V: Kommunales Vermogen

Der weitaus grofte Teil der kommunalen Anteilsrechte entfillt auf sonstige Anteilsrechte. Zu
ihnen zdhlen Beteiligungen an Unternehmen, die nicht in Form von Aktien bestehen; Anteils-
rechte an Sparkassen werden allerdings nicht einbezogen. Im kommunalen Flachenlanderdurch-
schnitt rangiert der Wert der sonstigen Anteilsrechte bei 1.079 Euro pro Kopf. Der hochste Wert
wird in Thiringen erzielt, und die thiringischen Kommunen weisen inklusive ihrer FEUs des
Staatssektors auch insgesamt den hochsten Wert bei den Anteilsrechten aus (1.877 Euro je Ein-
wohner).

Abbildung 31: Kommunale Anteilsrechte (Kernhaushalte inklusive FEUs
des Staatssektors) am 31.12.2010
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010;
Einwohner zum 31.12.2010

| BertelsmannStiftung

2.5 Gesamtfinanzvermogen

Uber die Addition des Finanzvermdgens beim nicht ffentlichen und dffentlichen Bereich sowie
des Werts der Anteilsrechte und der Finanzderivate kann das kommunale Gesamtfinanzvermogen
Ende des Jahres 2010 dargestellt werden; es betrdgt im Durchschnitt der Flachenldnder
2.071 Euro. Allerdings konnen dabei die Finanzderivate, die einen Wert von 357 Mio. Euro aufwei-
sen, einzig fir die Summe der Kommunen dargestellt werden. Eine Aufteilung auf einzelne Lan-
der ist nicht moglich.

Insgesamt weisen die Gemeinden und Gemeindeverbdnde (inklusive der FEUs des Staatssektors)
in den Landern Nordrhein-Westfalen (2.510 Euro je Einwohner), Sachsen (2.479 Euro je Einwoh-
ner) und Thiiringen (2.429 Euro je Einwohner) die hdchsten Finanzvermégensbestinde aus
(Abb. 32).
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In Schleswig-Holstein (1.087 Euro je Einwohner), Mecklenburg-Vorpommern (1.298 Euro je Ein-
wohner) und Niedersachsen (1.443 Euro je Einwohner) werden bei Betrachtung des gesamten
Finanzvermogens die niedrigsten Pro-Kopf-Finanzvermdgen nachgewiesen. Der schleswig-hol-
steinische Wert ist dabei nicht einmal halb so hoch wie in den fiinf Landern mit den hochsten Wer-
ten.

Abbildung 32: Kommunales Gesamtfinanzvermégen
(Kernhaushalte inklusive FEUs des Staatssektors) am 31.12.2010

in Euro je Einwohner
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Bayern T 155 747
Brandenburg 758 4 1.050
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Niedersachsen 417 936
Nordrhein-Westfalen | 596 DWEEN 1.681
Rheinland-Pfalz 772 : 1.206
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Sachsen 746 1.607
Sachsen-Anhalt [ 513 | 1.810
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* EinschlieBlich sonstige Forderungen beim 6ffentlichen Bereich. ** Der Wert kann einzig fir die Summe der Kommunen der Fléchenlénder
angezeigt werden. Eine Verteilung auf die Kommunen einzelner Lander ist nicht méglich.

B Finanzvermdgen beim nicht 6ffentlichen Bereich* Finanzvermdgen beim 6ffentlichen Bereich
Anteilsrechte M Finanzderivate (Saldo)**

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010;
Einwohner zum 31.12.2010

| BertelsmannsStiftung

3 Geldschuldendeckungspotential
des Finanzvermédgens

Eine isolierte Betrachtung des Vermogens vermittelt ein einseitiges und unzureichendes Bild in
Bezug auf die finanzielle Leistungsfahigkeit der Kommunen eines Landes — ebenso verhilt es sich
bei Betrachtung der Verschuldung. Erst in Kombination von Vermégen und Schulden wird das



118

Teil V: Kommunales Vermogen

Eigenkapital'% als ResidualgroBe zwischen beiden Positionen erkennbar. Das Eigenkapital ist das
Spiegelbild des finanziellen Wirkens in der Vergangenheit.!%”

Auf Grundlage der Statistik konnen allerdings sowohl das Vermogen als auch die Schulden nur
ausschnittweise dargestellt werden. So stehen auf der Aktiv-/Vermogensseite lediglich Informati-
onen zum Finanzvermdégen zur Verfligung. Bei den Schulden liegen einzig Informationen zu den
Geldschulden vor. Aus der Kombination der Aktiv- und Passivpositionen kdnnen dennoch bes-
sere Informationen zum finanziellen Status quo generiert werden, als das bei einseitiger Betrach-
tung der Finanzvermogens- oder der Geldschuldenposition moglich ist. Durch die Gegeniiberstel-
lung werden Aussagen zum Schuldendeckungspotential moglich. Es wird deutlich, ob im
Bedarfsfall geniigend kommunales Finanzvermogen zur Verfiigung steht, um die Geldschulden
zu tilgen, z.B. bei unerwarteten wirtschaftlichen Schocks, in deren Verlauf der Geldschuldenzins-
aufwand (rapide) steigt. Einschrankend ist an dieser Stelle allerdings darauf zu verweisen, dass
aufgrund der vertraglich fixierten Laufzeiten die Geldschulden hdufig nicht unmittelbar getilgt
werden konnen bzw. in diesem Fall Vorfélligkeitsentschadigungen gezahlt werden missten. Das
Gleiche gilt fir das Finanzvermdgen — nur ein Teil des Finanzvermogens ist kurzfristig verfiig-
bar. 108

Grundsatzlich anzumerken ist im Kontext der Betrachtung des Geldschuldendeckungspotentials,
dass die Vergleiche auf der Grundlage aggregierter Zahlen aller Kommunen des jeweiligen Fla-
chenlandes durchgefiihrt werden. Es ist davon auszugehen, dass Geldschulden und Finanzvermo-
gen in ihrer Verteilung auseinanderfallen; so ist anzunehmen, dass Kommunen mit hohen Geld-
schulden nicht gleichzeitig diejenigen mit hohem Finanzvermégen sind — und umgekehrt. Der
Vergleich von Geldschulden und Finanzvermogen ist dennoch wertvoll, da er Transparenz in
Bezug auf die finanzielle Situation der Kommunen in Génze, zwischen Lindern und Jahren
erlaubt.

3.1 Geldschuldendeckungspotential im Jahr 2010

Bei einer Gegentiberstellung der Finanzvermdgen und der Schulden (jeweils beim nicht offentli-
chen Bereich) ergibt sich fiir den Stichtag 31. Dezember 2010 ein aufschlussreiches Bild (Abb. 33).
Mittels zweier beiger Linien werden dort der durchschnittliche Schuldenstand und das Durch-
schnittsvermogen abgebildet; auf diese Weise wird eine Darstellung in vier Quadranten ermoglicht
(Clusterung). Uber die Kommunen aller Fldchenldnder hinweg ist das Finanzvermdgen (726 Euro
je Einwohner) kleiner als der Schuldenstand (1.628 Euro je Einwohner). Der Schuldenstand (Kas-

106 Die Relevanz der GroBe des offentlichen/kommunalen Eigenkapitals bzw. der Eigenkapitalquote ist umstritten. Vgl. Mithlenkamp/
Magin 2010a, Budédus/Hilgers 2010 und Miihlenkamp/Magin 2010b.

107 Zur Vergegenwirtigung der aktuellen finanziellen Leistungsfahigkeit ist das Eigenkapital indes nicht geeignet. Hier ist auf die
GroBe des ordentlichen Ergebnisses abzustellen. Gleichwohl pragen Vermégen und Schulden die aktuellen Haushalte, etwa tiber
Finanzertrdge und Zinsaufwand.

108 Hinzu tritt, dass an dieser Stelle Betrachtungen fiir die Summe der Kommunen eines Flachenlandes angestellt werden. In der
Praxis verfligen innerhalb der Linder nicht notwendigerweise die Kommunen mit hohen Geldschuldenbestdnden ebenfalls {iber
die entsprechenden Finanzvermdogen. Das heifit, dass es innerhalb der Lander eine Schere geben kann - widhrend einzelne
Kommunen hohe Geldschuldenbestdnde aufweisen, vereinen andere Finanzvermdgen auf sich.
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senkredite, Wertpapierschulden und Kredite beim nicht 6ffentlichen Bereich) ist damit mehr als
doppelt so hoch wie das Finanzvermdgen der Kommunen inklusive ihrer FEUs des Staatssek-
tors.

Beeindruckend ist das Verhdltnis von Finanzvermogen zu Schulden bei den baden-wiirttembergi-
schen Kommunen: Sie weisen inklusive ihrer FEUs des Staatssektors ein hoheres Finanzvermo-
gen (891 Euro je Einwohner) aus, als dem Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich (628 Euro je
Einwohner) gegeniiberstehen. In keinem anderen Land ist das Verhdltnis von Finanzvermogen

und Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich giinstiger.

Insgesamt weisen vier Lander bzw. ihre Kommunen Werte aus, bei denen das Finanzvermogen

iiberdurchschnittlich und gleichzeitig die Schulden unterdurchschnittlich ausfallen. In Quadrant I

Abbildung 33: Gegeniiberstellung von Finanzvermdgen und Schulden-
stand der Gemeinden und Gemeindeverbande beim nicht-6ffentlichen
Bereich (jeweils Kernhaushalte inklusive FEUs des Staatssektors)

am 31.12.2010
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finden sich neben dem Spitzenreiter Baden-Wiirttemberg die Lander Bayern'®’, Sachsen und Bran-
denburg.

In Quadrant II liegen die Lander Hessen und Rheinland-Pfalz. Beide sind im Finanzvermogen
uberdurchschnittlich, wobei der Wert in Hessen mit Abstand an der Spitze aller Flachenldnder
liegt. Gleichzeitig weisen die Kommunen der beiden Linder allerdings auch einen iiberdurch-
schnittlichen Schuldenbestand aus. Bei den rheinland-pfalzischen Kommunen liegt die Relation
zwischen Finanzvermogen und Schuldenstand bei 1:3,5; in Hessen ist die Relation glinstiger
(1:2,5).

Die Kommunen der meisten Lander finden sich in Quadrant III wieder. Ihr Finanzvermogen ist
unterdurchschnittlich ausgepragt, aber auch ihre Schulden liegen unter dem Durchschnittsniveau.
Sachsen-Anhalt und Niedersachsen, das Land mit dem geringsten Pro-Kopf-Finanzvermdogen, lie-
gen dabei sehr nahe an der Grenze zu Quadrant IV. Ihre Schulden sind nur leicht unterdurch-
schnittlich.

Am dramatischsten ist die Situation in Nordrhein-Westfalen und dem Saarland (Quadrant IV). Die
Kommunen beider Lander verfiigen tiber ein unterdurchschnittliches Finanzvermdgen bei tiber-
durchschnittlich hoher Verschuldung. In beiden Landern sind die Relationen von Finanzvermo-
gen zu Schulden duBerst schlecht. In Nordrhein-Westfalen liegt sie bei 1:4,2; sie wird noch tUber-
troffen von der mit Abstand schlechtesten Relation aller Lander, die sich im Saarland findet und

bei 1:6,2 liegt. Die Geldschulden sind somit mehr als sechs Mal gréBer als das Finanzvermdogen.

3.2 Geldschuldendeckungspotential im Jahr 2011

Im Jahr 2011 haben sich im Vergleich zum Vorjahr sowohl der Geldschuldenbestand beim nicht
6ffentlichen Bereich (von 1.628 Euro je Einwohner im Jahr 2010 auf 1.709 Euro je Einwohner im
Jahr 2011) als auch das Finanzvermdgen beim nicht éffentlichen Bereich erhéht (von 726 Euro je
Einwohner im Jahr 2010 auf 755 Euro je Einwohner im Jahr 2011). Ein Teil der zusétzlichen Geld-
schulden der Kommunen der Fldachenldnder ist insofern durch zusitzliches Finanzvermégen
gedeckt. Hier ist allerdings zu konstatieren, dass die zusétzlichen Finanzvermogen nicht notwen-
digerweise auf diejenigen Kommunen entfallen, deren Geldschuldenbestdnde gestiegen sind.

Abbildung 34 weist die einzelnen Werte fiir die 13 Flachenldander sowie den Flichenldnderdurch-
schnitt aus. Die drei Linien markieren verschiedene Verhéltnisse zwischen dem Pro-Kopf-Finanz-
vermogen und den Pro-Kopf-Schulden beim nicht offentlichen Bereich. Im Falle der schwarzen
Linie entsprechen beide GroBen einander. Bei der dunkelbeigen Linie liegen die Schulden zwei
Mal so hoch wie das Finanzvermégen, und im Falle der hellbeigen Linie sind die Schulden sogar
drei Mal so hoch wie das Finanzvermogen.

109 Der Wert der bayerischen Kommunen wurde mit einer Korrektur der Schuldenstatistik 2010 von 13.942 Mio. Euro auf
14.032 Mio. Euro korrigiert. In der Abbildung wird der nicht korrigierte Wert verwendet. Unter Vornahme der Korrektur liegen
die bayerischen Kommunen noch immer in Quadrant I. Einzig ihre Pro-Kopf-Verschuldung Ende des Jahres 2010 dndert sich von
1.112 Euro je Einwohner auf 1.119 Euro je Einwohner. Vgl. Statistisches Bundesamt 2012j.
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Wie im Vorjahr sind die baden-wiirttembergischen Kommunen die einzigen, deren Finanzvermo-
gensbestand den Schuldenstand iibertrifft (schwarze Markierung). Die Kommunen des Landes
sind damit in ihrer Summe'!’ einschlieBlich ihrer Extrahaushalte unter ausschlieBlicher Bertick-
sichtigung des Finanzvermogens und der Schulden des nicht 6ffentlichen Bereiches rechnerisch
geldschuldenfrei. Die existenten Geldschulden sind durch Finanzvermogen gedeckt.

Sachsen, Bayern und Brandenburg haben ebenfalls wie im Vorjahr ein vergleichsweise glinstiges
Verhéltnis zwischen Finanzvermogen und Schulden; in allen drei Landern sind die Geldschulden
nur wenig hoher als die Finanzaktiva. Thiiringen, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Hol-
stein zeichnen sich ebenfalls noch dadurch aus, dass die jeweiligen Geldschuldenbestdnde weniger
als doppelt so hoch sind wie das Finanzvermogen (graue Markierungen). In Sachsen-Anhalt sind
die Geldschulden noch knapp weniger als drei Mal so hoch wie das Finanzvermdgen (dunkelbeige
Markierung). Die ungiinstigsten Verhédltnisse zwischen Finanzvermégen und Schulden bestehen

Abbildung 34: Gegeniiberstellung von Finanzvermégen und Schulden-
stand der Gemeinden und Gemeindeverbande beim nicht 6ffentlichen
Bereich (jeweils Kernhaushalte inklusive FEUs des Staatssektors)

am 31.12.2011
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110 Innerhalb des Landes ist die Situation heterogen. Die Volumina von Finanzvermdgen und Geldschulden bzw. die Relation beider
GroBen unterscheidet sich im Detail von Kommune zu Kommune.
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im kommunalen Raum in den fiinf Landern Hessen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-
Westfalen und Saarland (hellbeige Markierungen).

3.3 Veranderung des Geldschuldendeckungspotentials

In der Summe der Kommunen der Flachenldnder hat sich die Quote von Geldschulden und Finanz-
vermogen (jeweils beim nicht 6ffentlichen Bereich) zwischen dem Jahr 2010 und dem Jahr 2011
leicht verschlechtert (Abb. 35). Im Jahr 2010 sind die Geldschuldenbestidnde 2,24 Mal héher als die
Finanzvermdogen, im Jahr 2011 sind sie 2,27 Mal hoher.

Abbildung 35: Relation von Finanzvermégen und Schuldenstand der
Gemeinden und Gemeindeverbande beim nicht 6ffentlichen Bereich
(jeweils Kernhaushalte inklusive FEUs des Staatssektors)
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012i: Finanzvermégen des 6ffentlichen Gesamthaushalts 2010,
Statistisches Bundesamt 2012I: Finanzvermégen des Gffentlichen Gesamthaushalts 2011, Statistisches Bundesamt 2011d:

Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2010, und Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2011;

Einwohner jeweils zum 31.12. des betreffenden Jahres
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Insgesamt hat sich die Relation zwischen Geldschulden und Finanzvermogen in diesem Zeitraum
allerdings lediglich in fiinf Landern verschlechtert. Geringe Verdnderungen sind fiir Rheinland-
Pfalz und Schleswig-Holstein feststellbar. Etwas ausgepragter sind die Verscharfungen in Nord-
rhein-Westfalen und Hessen. Beide Lander haben neben dem Saarland ebenfalls den schlechtesten

Pro-Kopf-Wert beim Kommunalen Finanzierungssaldo im Jahr 2011.

Eine insgesamt dramatische Entwicklung verzeichnet das Saarland. Weist das Land bereits im
Jahr 2010 mit einem Wert von 6,24 das schlechteste Verhiltnis zwischen Geldschulden und
Finanzvermogen aller Lander aus, so sind im Jahr 2011 die Geldschulden der Kommunen des Lan-
des bereits 9,51 Mal hoher als die Finanzaktiva. Die rapide Verschlechterung beruht dabei auf
zwei Effekten. Der Geldschuldenbestand beim nicht 6ffentlichen Bereich hat sich von 2.703 Euro
je Einwohner Ende des Jahres 2010 auf 2.869 Euro je Einwohner Ende des Jahres 2011 erhoht.
Gleichzeitig hat sich das Finanzvermdgen im gleichen Zeitraum von 433 auf 302 Euro je Einwoh-
ner reduziert. In der Folge liegt der Geldschuldenbestand der saarldandischen Kommunen im Fla-
chenldndervergleich an der Spitze. Gleichzeitig haben die Kommunen in keinem anderen Land ein
geringeres Pro-Kopf-Finanzvermaogen.

Auf der anderen Seite sind in insgesamt vier Landern sowohl die Geldschulden zwischen dem Jahr
2010 und dem Jahr 2011 gesunken als auch das Finanzvermogen gestiegen. Bayern ist das einzige
West-Flachenland, auf das dieser Befund zutrifft. Bei den weiteren drei Landern handelt es sich
mit Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Thiiringen um die Kommunen in neuen Flachenldn-
dern. Allen vier Landern ist gemein, dass ihr Kommunaler Finanzierungssaldo des Jahres 2011
positiv ist.

Bemerkenswert ist, dass die baden-wiirttembergischen Kommunen im Jahr 2011 den hochsten
Uberschuss aller Linder beim Finanzierungssaldo ausweisen. Tatséchlich hat sich das Finanzver-
mogen der Kommunen des Landes im Jahr 2011 erhoht (von 891 Euro je Einwohner Ende des Jah-
res 2010 auf 1.059 Euro je Einwohner Ende des Jahres 2011). Im gleichen Zeitraum hat sich aller-
dings die Kommunalverschuldung beim nicht offentlichen Bereich leicht von 628 auf 642 Euro
erhoht. Die vergleichsweise hohen Uberschiisse im Finanzierungssaldo sind insofern nicht fiir den
Geldschuldenabbau beim nicht offentlichen Bereich, sondern flir den Finanzvermogensaufbau
beim nicht 6ffentlichen Bereich eingesetzt worden.!!

111 Einschridnkend ist darauf zu verweisen, dass der (kommunale) Finanzierungssaldo bzw. die darin enthaltenen Positionen nicht
1:1 die Verdanderung der Geldschulden und Finanzvermogen abbilden. Daneben werden Zweckverbdande nicht im Rahmen der
vierteljahrlichen Kassenstatistik erfasst. Gleichwohl sollte es regelmiBig eine hohe Ubereinstimmung zwischen beiden GréBen
geben. Das ist allerdings nicht zwangsweise der Fall.
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Zusammenfassung

Die Hohe der Kommunalverschuldung ist keine Frage des Haushaltsrechts. Einziger Unterschied
zwischen neuem (doppischem) und altem (kameralem) Haushaltsrecht ist, dass mit dem Res-
sourcenverbrauchskonzept die Kommunalverschuldung in ihrer Gdnze sichtbar wird. Im alten
Haushaltsrecht und in der noch immer auf dem alten Recht fuBenden Kommunalfinanzstatis-
tik bleiben insbesondere Riickstellungen als Schuldenkategorie unberticksichtigt. Damit wird
statistisch regelmdpig ein unvollstindiges und viel zu niedriges Bild der tatsdichlichen Kommunalver-
schuldung wiedergegeben.

EinschlieBlich der Auslagerungen belduft sich der kommunale Geldschuldenbestand Ende 2011
auf rund 4.044 Euro pro Einwohner. Davon entfallen 41 Prozent auf den Kernhaushalt und ent-
sprechend 59 Prozent auf ausgelagerte Einheiten. Zwischen den Lindern unterscheiden sich die
Auslagerungsquoten: Der Anteil ausgelagerter Geldschulden bewegt sich zwischen 85 Prozent
in Baden-Wirttemberg und 44 Prozent in Rheinland-Pfalz.

Den niedrigsten Geldschuldenstand haben unter Einbeziehung der FEUs die Kommunen in
Schleswig-Holstein mit 2.480 Euro pro Einwohner, den hochsten die Kommunen des Saarlandes
mit 6.224 Euro pro Einwohner.

Im Vergleich zu Bund und Landern ist die Kommunalverschuldung niedriger. Aktuell erwarten
kommunale Entscheidungstrdager allerdings, dass die Kommunalhaushalte aufgrund der
erneuerten Staatsschuldenbremse zum Quasi-Ventil werden. Damit wiirde die neue Staats-
schuldenbremse in ihrer Wirkung als schuldenbegrenzendes Instrument in Bezug auf den
Gesamtstaat unterlaufen.

Eine besondere Problematik geht von dem steigenden Anteil der Kassenkredite aus. Ihnen stehen
keine geschaffenen Werte gegeniiber. Urspriinglich zur kurzfristigen Liquiditatssicherung
bestimmt, sind sie mancherorts zur Dauereinrichtung auf hohem Niveau avanciert. Im Saarland
ist die Summe der Kassenkredite groBer als die der Investitionskredite. Fiir Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und Hessen werden Ende 2011 ebenfalls problematische Werte von jeweils mehr
als 1.000 Euro je Einwohner nachgewiesen. In Sachsen, Baden-Wiirttemberg und Bayern kom-
men Kassenkredite (mit Ausnahme einzelner Kommunen) hingegen quasi nicht vor.

Im Zuge der Wirtschafts- und Staatsschuldenkrise sind die Zinssatze fiir Kredite und Kassenkre-
dite der Kommunen auf Werte nahe null gesunken. Sie werden jedoch meist in kurzen Laufzeiten
finanziert. Daraus resultiert ein starkes Zinsrisiko, da sich die mittelfristig unvermeidbare Norma-
lisierung des Kapitalmarktes direkt und kurzfristig in steigenden Zinslasten niederschlagt.

Die Landesgesetzgeber versuchen mit unterschiedlichem Nachdruck, das Wachstum der Geld-
schulden tiber das Haushaltsrecht und die Kommunalaufsicht zu begrenzen. In einigen Léindern ist
dies gescheitert. Wenige Kommunen haben sich daneben bis dato eigenstindig im Rahmen der
Satzungsgewalt Schuldenbremsen gesetzt.
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* Laufende Verschuldung erhdht nur scheinbar den politischen und administrativen Handlungsspiel-
raum. Der Haushalts- und Handlungsspielraum tiber Geldschulden wurde de facto in einer
langfristigen Betrachtung unter Bertlicksichtigung der Zinslasten nicht vergroBert, sondern
verringert. Neuverschuldung dient heute in der Summe nur noch der Finanzierung der Zinsen.
Das bedeutet in der Konsequenz eine offentliche Subventionierung des Kapitalmarktes. Fiir
das kommunale Leistungsvermogen hat die Politik der nahezu permanenten Neuverschuldung
hingegen nichts gebracht.

Vorbemerkungen

Die Kommunalverschuldung hat in einzelnen Kommunen eine beunruhigende Hohe erreicht.
Angehaufte Schulden drohen zum Motor ihrer eigenen Entwicklung zu werden; ihre Folgen ver-
drangen wiinschenswerte Aufwendungen oder machen merkliche Anpassungen der Ertrége erfor-
derlich. Beides hat Folgen fiir die aktuelle Einwohnergeneration.

Dass die Kommunalverschuldung in einigen Gemeinden und Gemeindeverbdnden eine derartige
Hohe erreicht hat, ist keine Frage des Haushaltsrechts. Einziger Unterschied zwischen neuem (doppi-
schem) und altem (kameralem) Haushaltsrecht ist, dass mit dem Ressourcenverbrauchskonzept die
Kommunalverschuldung in ihrer Ganze sichtbar wird. Im alten Haushaltsrecht und in der noch immer
auf dem alten Recht fuBenden Kommunalfinanzstatistik bleiben insbesondere Riickstellungen als
Schuldenkategorie unberticksichtigt. Damit wird statistisch regelmaBig ein viel zu niedriges Bild der
tatsdchlichen Kommunalverschuldung wiedergegeben. Mit Einfiihrung der Doppik stehen fortan aus-
fithrlichere Informationen zur Kommunalverschuldung zu Verfiigung. Ob aus dem Vorhandensein der
zusétzlichen Informationen ein Umdenken in der Kommunalpolitik der von hohen Schulden betroffe-

nen Kommunen resultiert, hangt aber noch immer von den Kommunalpolitikern selbst ab.

Der reine Begriff der Kommunalverschuldung ist unkonkret, weil sich Kommunalschulden aus unter-
schiedlichsten Schuldenarten zusammensetzen. Das Portfolio kommunaler Schuldenarten ist reichhal-
tig. Im neuen, auf der Doppik basierenden Haushaltsrecht werden Schulden in der Regel als Verbind-
lichkeiten und Ruckstellungen flir ungewisse Verbindlichkeiten definiert. Dartiber hinaus ist von
Bedeutung, dass neben der Kernverwaltung auch die Auslagerungen Schulden haben kénnen (Abb. 36).

Abbildung 36: Doppischer Gesamtschuldenbegriff
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Quelle: Burth/Gnédinger 2011: Methodische Hinweise zur Themenrubrik , Staatsverschuldung in Deutschland” von HaushaltsSteuerung.de, S. 3
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Perspektivisch wird es vielerorts darauf ankommen, die hohe Kommunalverschuldung maBgeb-
lich zurlckzufiihren. Umso bedauerlicher ist es, dass mit Einflihrung des neuen Haushalts-
rechts eine kaum zu liberschauende Konfusion entstanden ist. Begriffe im Kontext der Verschul-
dung werden von Land zu Land unterschiedlich definiert. Fir den (ldnderiibergreifenden)
Austausch zur notwendigen Riickfiihrung von Kommunalschulden ist diese Situation nicht hilf-

reich.

So schlieBen etwa aktuell nicht alle Lander Riickstellungen in ihre gesetzlichen Definitionen des
Schuldenbegriffs mit ein, und auch unterhalb des Schuldenbegriffs setzt sich das heterogene Bild
in Bezug auf die Begrifflichkeiten fort, beispielsweise bei den Verbindlichkeiten!'?. Die Mehrzahl
der Lander grenzt im Haushaltsrecht explizit Investitionskredite und Kassenkredite voneinander
ab, andere tun das indes (noch) nicht.

1 Statistischer Schuldenbegriff

Die Haushalts- und Verschuldungssituation einer Gebietskorperschaft hat sich noch nie dadurch
verbessert, dass nicht tiber die konkreten Zahlen gesprochen wird. Hierzu gehort, dass einzelne
relevante Daten nicht ausgeblendet werden, wie das bei zahlreichen Visualisierungen und Debat-
ten zum Status quo Offentlicher Verschuldung leider regelmaBig der Fall ist. Transparenz ist die

Basis fiir einen faktenbasierten Dialog.

Das doppische Haushaltsrecht definiert Schulden als Verbindlichkeiten und Riickstellungen
aus einer Konzernperspektive heraus. Heute rechnen allerdings (noch) langst nicht alle Gebiets-
korperschaften auf Grundlage dieses Rechnungsstils. Die Kommunen sind Vorreiter im fodera-
len System; viele (nicht alle) haben auf das neue Haushaltsrecht — verkiirzt als Doppik bezeich-
net — umgestellt. Auf staatlicher Ebene sieht die Situation anders aus: Sowohl der Bund als auch
die allermeisten Bundesldnder rechnen heute noch immer kameral. Auf Basis dieses Rech-
nungsstils ist es fiir den Gesamtstaat nicht moglich, ein vollstandiges Verschuldungsbild darzu-
stellen. Insbesondere konnen keine Riickstellungen, etwa fiir Pensionsverpflichtungen, abge-
bildet werden. Dieser Zusammenhang bedingt letztlich, dass auch die Schuldenstatistik
(Statistik tiber die Schulden der 6ffentlichen Haushalte) diese Schuldenart gegenwartig nicht
abbilden kann. Die Schulden sind im kameralen System noch nicht einmal auf Ebene der ent-
sprechenden Gebietskorperschaften erfasst, mithin unbekannt und konnen dementsprechend
auch nicht an die Schuldenstatistik gemeldet und ausgewertet werden. Das in der Schuldensta-
tistik abgebildete Schuldenbild ist insofern unvollstdndig; einzelne relevante Schuldenarten
werden in keiner Weise abgebildet. Daher ist festzuhalten, dass die o6ffentliche Schuldenlast
untererfasst ist.

Die Relevanz der statistisch nicht erfassten Positionen unterscheidet sich von Kommune zu Kom-
mune. Eine exemplarische Darstellung der Gesamtvermogensrechnung/-bilanz der nordrhein-

westfdlischen GroBstadt Dortmund (Ende 2011 rund 581.000 Einwohner) fiir den 31.12.2010 bezif-

112 Es ist anzumerken, dass der doppische Begriff , Verbindlichkeiten“ nicht deckungsgleich mit dem Terminus ,Geldschulden* ist.
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fert z.B. allein das Riickstellungsvolumen auf der Passivseite der Bilanz mit 2.396.516.461,62

Euro. Das entspricht einem Anteil von knapp 22 Prozent der Gesamtbilanzsumme (Abb. 37).

Abbildung 37: Gesamtbilanz der Stadt Dortmund zum 31.12.2010

AKTIVA

1. Anlagevermégen

1.1 Immaterielle Vermogensgegenstande

1.2 Sachanlagen

1.2.1 Unbebaute Grundstiicke und
grundstticksgleiche Rechte

1.2.2 Bebaute Grundstticke und
grundstticksgleiche Rechte

1.2.3 Infrastrukturvermégen
1.2.4 Bauten auf fremden Grund und Boden
1.2.5 Kunstgegensténde, Kulturdenkméler

1.2.6 Maschinen, technische Anlagen,
Fahrzeuge

1.2.7 Betriebs- und Geschéftsausstattung
1.2.8 Geleistete Anzahlungen,
Anlagen im Bau

1.3 Finanzanlagen
1.3.1 Anteile an verbundenen Unternehmen
1.3.2 Anteile an assoziierten Unternehmen
1.3.3 Beteiligungen
1.3.4 Sondervermégen
1.3.5 Wertpapiere des Anlagevermégens
1.3.6 Ausleihungen

2. Umlaufvermégen
2.1 Vorréte

2.2 Forderungen und sonstige Vermdégens-
gegenstande

2.3 Wertpapiere des Umlaufvermégens
2.4 Liquide Mittel

3. Aktive Rechnungsabgrenzungsposten

G bil

31.12.2010
Euro

9.928.120.751

16.913.544

6.736.533.539
711.065.692

2.301.797.034

3.091.962.162
710.397
16.340.236
181.524.460

104.130.599
329.022.960

3.174.653.668
25.954.989
1.841.555.944
207.379.453
13.772.992
670.658.450
415.331.840

1.005.725.947
316.082.892
480.587.609

25.342.520
183.712.926

53.924.419
10.987.771.117

PASSIVA

1. Eigenkapital

1.1 Allgemeine Rticklage
1.2 Sonderriicklagen
1.3 Gesamtjahresfehlbetrag der Stadt Dortmund
1.4 Ausgleichsposten fir die Anteile anderer
Gesellschafter
2. Sonderposten

2.1 Sonderposten fur Zuwendungen

2.2 Sonderposten fir Beitrége

2.3 Sonderposten fir den Gebihrenausgleich
2.4 Sonstige Sonderposten

3. Riickstellungen

3.1 Pensionsrtickstellungen

3.2 Rckstellungen fir Deponien und Altlasten
3.3 Instandhaltungsriickstellungen

3.4 Steuerriickstellungen

3.5 Sonstige Ruckstellungen

4. Verbindlichkeiten
4.1 Verbindlichkeiten aus Krediten fir
Investitionen

4.2 Verbindlichkeiten aus Krediten zur
Liquiditatssicherung

4.3 Vorgédnge, die der Kreditaufnahme
wirtschaftl. gleichk.

4.4 Verbindlichkeiten aus Lieferungen und
Leistungen

4.5 Sonstige Verbindlichkeiten
5. Passive Rechnungsabgrenzungsposten

Gesamtbilanzsumme

31.12.2010
Euro

2.905.419.213

2.130.155.228
23.122.874
-50.081.272
802.222.384

1.557.129.619

1.419.036.779
29.609.349
4.918.384
103.565.107

2.396.516.462

1.627.984.196
205.069.620
43.006.486
18.700.715
501.755.445

4.052.846.787
2.399.844.245

1.207.279.803

56.105.188

77.140.100

312.477.452

75.859.036

10.987.771.117

Quelle: Stadt Dortmund/Stadtkdmmerei o. J.: Gesamtabschluss fir das Haushaltsjahr 2010

\ BertelsmannStiftung

Gleichwohl hat die Schuldenstatistik mit dem Berichtsjahr 2010 eine fiir die Transparenz forder-
liche Neuerung erfahren: Seither werden die Schulden der offentlichen Haushalte in einer erwei-
terten Definition dargestellt. Diese Neuerung ist in fortschreitenden Ausgliederungen aus den
Kernhaushalten und zunehmender Ubertragung von dffentlichen Aufgaben nebst ihrer Schulden
auf Fonds, Einrichtungen und Unternehmen mit eigenem Rechnungswesen (FEUs) begriindet. Auf
kommunaler Ebene sind derartige Ausgliederungen besonders relevant; ihre Existenz hat den Ver-
gleich der Schulden der o6ffentlichen Haushalte beeintrachtigt."'® Um die Vergleichbarkeit der
offentlichen Haushalte wiederherzustellen, werden mit der neuen Schuldenstatistik zuséatzlich zu
den Kernhaushalten die Schulden dieser FEUs beriicksichtigt.!'* Dazu wird auf ein sogenanntes

Schalenkonzept zurtickgegriffen.

113 Vgl. Junkernheinrich/Micosatt 2008.
114 Vgl. Statistisches Bundesamt 2012k, S. 2.
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Fir die Kommunen (und auch fiir andere Ebenen wie Bund, Lander und Sozialversicherung sowie
in der Summe flir den Gesamtstaat) wird im Rahmen der neuen Schuldenstatistik im Grundsatz
zwischen drei unterschiedlichen Abgrenzungen unterschieden (Abb. 38):

1) Beschrinkung auf die Kernhaushalte (kleine Abgrenzung der Kommunalverschuldung)

2) Betrachtung der Kern- und Extrahaushalte (mittlere Abgrenzung der Kommunalverschul-
dung); man spricht bei dieser Abgrenzung vom sogenannten dffentlichen Gesamthaushalt

3) Beleuchtung des dffentlichen Bereichs, wobei additiv zu den Kern- und Extrahaushalten die
sonstigen FEUs betrachtet werden (groBe Abgrenzung der Kommunalverschuldung)

Abbildung 38: Schalenkonzept zur Erfassung der Staatsverschuldung
im Rahmen der Schuldenstatistik

Staatsverschuldung des
offentlichen Bereichs
Kernhaushalte +
Extrahaushalte + sonstige FEUs

2.730 Mrd. Euro

Staatsverschuldung des
offentlichen Gesamthaushaltes

Kernhaushalte + Extrahaushalte
2.068 Mrd. Euro

Staatsverschuldung der Kernhaushalte

von Bund, Landern, Kommunen und
Sozialversicherung

1.721 Mrd. Euro

Quelle: Burth/Gnadinger 2011: Methodische Hinweise zur Themenrubrik , Staatsverschuldung in Deutschland” von HaushaltsSteuerung.de, S. 7

| BertelsmannStiftung

Fiir jede dieser drei Abgrenzungen kann auf Basis der neuen (erstmals fiir das Berichtsjahr 2010
gliltigen)'> Schuldenstatistik zwischen zwei verschiedenen Schuldenarten differenziert werden,
die weiter aufgeschliisselt werden kdnnen:

1) Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich
a) Wertpapierschulden
b) Kredite

¢) Kassenkredite

115 Bis einschlieBlich des Jahres 2009 arbeitet die Schuldenstatistik mit anderen Termini. Vgl. Burth/Gnéddinger 2011, S. 11.
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2) Schulden beim offentlichen Bereich
a) Kredite

b) Kassenkredite

Additiv kénnen kreditihnliche Rechtsgeschifte! und Biirgschaften nachrichtlich abgerufen wer-
den.

Die in statistischen Auswertungen am hdufigsten anzutreffende Abgrenzung ist die Betrachtung
der Kern- und Extrahaushalte (6ffentlicher Gesamthaushalt) unter Berticksichtigung der Schulden
beim nicht o6ffentlichen Bereich. Da diese Abgrenzung jedoch insbesondere die ebenfalls sehr
volumindsen, jedoch erst seit 2010 vom Statistischen Bundesamt im Rahmen der Schuldenstatis-
tik erfassten Schulden (beim nicht 6ffentlichen Bereich) der sonstigen FEUs auBen vor lasst,
erfasst sie die oOffentliche Geldverschuldung nur unvollstindig. In den nachfolgenden Analysen
werden daher — sofern dies moglich ist — die Schulden der sonstigen FEUs zusatzlich berticksich-
tigt, um ein moglichst vollstandiges Bild der kommunalen Geldverschuldung zu zeichnen.

Die Staatsverschuldung der Kernhaushalte von Bund, Landern, Kommunen und gesetzlicher Sozi-
alversicherung unter Bertiicksichtigung der Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich, der Schulden
beim offentlichen Bereich!"” und der kreditihnlichen Rechtsgeschifte betragt zum 31.12.2011 rund
1.721,01 Mrd. Euro (21.121 Euro je Einwohner). Die entsprechende Staatsverschuldung des éffentli-
chen Gesamthaushalts erreicht eine Hohe von rund 2.068,46 Mrd. Euro (25.297 Euro je Einwoh-
ner). Die Staatsverschuldung des offentlichen Bereichs belduft sich auf rund 2.729,99 Mrd. Euro
(34.158 Euro je Einwohner); sie entspricht damit im Hinblick auf die berticksichtigten Schulden-
arten sowie die einbezogenen FEUs dem hochstmoglichen statistisch abbildbaren Schuldenstand.

2 Entwicklung der Geldschulden

Aufgrund der Umstellung der Schuldenstatistik zum Berichtsjahr 2010 ist eine Zeitreihenbetrach-
tung zu den Kommunalschulden nur eingeschrankt moglich. Ab dem Jahr 2010 werden die Schul-
den aller Zweckverbinde, die nach dem ESVG zum Sektor Staat gehoren, bei den Schulden des
offentlichen Gesamthaushaltes dargestellt. In den Vorjahren wurden die kaufmannisch buchenden
Zweckverbdande des Staatssektors bei den Schulden der FEUs, also bei den Schulden des offentli-
chen Bereiches nachgewiesen. Zudem gibt es ab dem Berichtsjahr 2010 neue begriffliche Abgren-
zungen; so werden z.B. die Kreditmarktschulden durch die Schulden beim nicht offentlichen
Bereich ersetzt, in denen auch die Kassenkredite beim nicht 6ffentlichen Bereich enthalten sind.
Zudem liegt eine gednderte Bereichsabgrenzung zugrunde.''®

116 Die kreditdhnlichen Rechtsgeschifte konnen lediglich getrennt nach Kern- und Extrahaushalten abgerufen werden.

117 Im Kontext der Schulden beim 6ffentlichen Bereich ist einschrankend anzumerken, dass es sich hierbei um Schulden handelt,
die eine Einheit des 6ffentlichen Bereichs bei einer anderen Einheit des dffentlichen Bereichs hat (z. B. Schulden einer Kommune
beim Land). Demzufolge stehen diesen Schulden Forderungen in gleicher Héhe gegentiber.

118 Vgl. Statistisches Bundesamt 2012k, S. 12.
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Unter Berticksichtigung dieses Sachverhaltes wird deutlich, dass die kommunale Gesamtverschul-
dung (ohne sonstige FEUs und Kredite/Kassenkredite beim 6ffentlichen Bereich) im Fiinfjahres-
zeitraum von Ende des Jahres 2007 bis Ende des Jahres 2011 lediglich im Jahr 2008 eine Reduzie-
rung erfahren hat (Abb. 39). In diesem Jahr haben die Kommunen Uberschiisse (positiver
Finanzierungssaldo) realisiert (s. dazu im Detail Teil II). In allen anderen Jahren sind die Schulden
der Gemeinden und Gemeindeverbdnde der Flachenldnder gestiegen - zuletzt im Jahr 2011 um
6.068 Mio. Euro auf den Jahresendwert von 129.637 Mio. Euro.

Die Ursache fiir den Schuldenriickgang im Jahr 2008 liegt in der Entwicklung der Kreditmarktschul-
den. Sie sind von 81.799 Mio. Euro Ende des Jahres 2007 auf 79.007 Mio. Euro gesunken. Gleichzei-
tig sind allerdings im gleichen Jahr die als besonderes Krisenphdnomen geltenden Kassenkredite
um 1.029 Mio. Euro gestiegen. Einzelne Kommunen haben demnach selbst in diesem aufergewohn-
lich guten Haushaltsjahr ihre Kassenkreditbestande ausgebaut. Das zeigt, dass sogar in diesem Jahr
die Schere zwischen den Kommunen weiter aufgegangen ist - wihrend auf der einen Seite Uber-
schiisse realisiert werden, geraten andere Kommunen noch stiarker in den Kassenkreditstrudel.
Zuletzt sind die Kassenkredite im Jahr 2011 noch einmal sprunghaft gestiegen: gegentiber dem Jahr
2010 im Jahr 2011 um 4.814 Mio. Euro auf den Jahresendwert von 44.020 Mio. Euro.

Im Vergleich zu den Kassenkrediten sind die Wertpapierschulden und Kredite beim nicht 6ffentli-
chen Bereich der Kommunen im Jahr 2011 wesentlich weniger stark gestiegen (+1.254 Mio. Euro).

Abbildung 39: Geldschuldenentwicklung in der Abgrenzung nach dem
offentlichen Gesamthaushalt (Kernhaushalte und Extrahaushalte)
in den Jahren 2007 bis 2011

in Mio. Euro
140.000
123.569 129,637
120.000 o6z 108854 j:m/r
O —
100.000
81.799 84.363 85.617
’ 79.007 79.110
80.000 * - - -
60.000
34.700 39.206 44220
40.000 . =
28.828 29.857 ]
] |
20.000
Jahresende 2007 Jahresende 2008 Jahresende 2009 Jahresende 2010* Jahresende 2011

* Ab dem Jahr 2010 einschlieBlich aller FEUs des Staatssektors (neue Schuldenstatistik); zuvor werden bei den Kreditmarktschulden und Kassen-
krediten lediglich ausgewéhlte FEUs des Staatssektors einbezogen; ab 2010 ebenfalls einschlieBlich aller Zweckverbande des Staatssektors, bis 2009
einschlieBlich aller kameral buchenden Zweckverbénde. ** Bis 2009 einschlieBlich Kassenkredite gegentiber dem 6ffentlichen Bereich.

@ Kreditmarktschulden Wertpapierschulden und Kredite ~ =@= Gesamtschulden (ohne sonst. FEUs und
M Kassenkredite** beim nicht 6ffentlichen Bereich Kredite/Kassenkredite beim 6ffentl. Bereich)

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der éffentlichen Haushalte 2011

| BertelsmannStiftung
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Die Bewertung dieses Faktums ist nicht trivial. So konnte das vergleichsweise starkere Kassenkre-
ditwachstum in der steigenden Heterogenitdat der Kommunalfinanzen begriindet sein. Ein anderer
Erklarungsgrund konnte darin liegen, dass einzelne Kommunen das Instrument des Kassenkredi-
tes (zunehmend) zweckentfremden, weil dessen Zinssatz gegenwartig duBerst niedrig ist (Zins-
spread). Gleichzeitig scheint es den Aufsichtsbehorden besser zu gelingen, Kredite zu begrenzen,
als dies bei den Kassenkrediten der Fall ist.

3 Geldschulden in Kernverwaltung und Auslagerungen

Unter Berlicksichtigung der Auslagerungen (off-budget borrowing) liegt der kommunale Gesamt-
geldschuldenstand (Schulden beim 6ffentlichen und beim nicht 6ffentlichen Bereich) im Durch-
schnitt der Flachenldnder Ende des Jahres 2011 bei 4.044 Euro je Einwohner (Abb. 40). Hiervon
entfallt der Giberwiegende Teil auf Auslagerungen (Nebenhaushalte). Wahrend die Kernhaus-
haltsschulden im Flachenldanderdurchschnitt bei 1.678 Euro je Einwohner liegen, betrdgt der
Wert bei den Extrahaushalten 146 Euro je Einwohner. Die vergleichsweise groBte Position machen
die sonstigen FEUs (Fonds, Einrichtungen und Unternehmen, die nicht zum Sektor Staat geho-
ren) aus.

Abbildung 40: Kommunale Gesamtverschuldung (Schulden beim
o6ffentlichen und nicht 6ffentlichen Bereich; ohne kreditdhnliche
Rechtsgeschafte und Biirgschaften) im Flachenlandervergleich
in Euro je Einwohner
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Baden-Wiirttemberg
Mecklenburg-Vorpommern
Nordrhein-Westfalen
Schleswig-Holstein

M Kernhaushalte B Extrahaushalte (FEUs des Staatssektors) Sonstige FEUs

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2011;
Einwohner zum 30.6.2011

| BertelsmannStiftung
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Die niedrigsten Gesamtgeldschuldenbestdnde weisen die Kommunen in Schleswig-Holstein aus;
der Wert liegt bei 2.480 Euro je Einwohner, rund 61 Prozent des Flachenldnderdurchschnitts. Es
folgen Bayern (2.724 Euro je Einwohner) und Sachsen (3.209 Euro je Einwohner).

An der Spitze der kommunalen Verschuldung stehen die saarlindischen Gemeinden und Gemein-
deverbdnde mit 6.224 Euro je Einwohner; der saarldandische Wert liegt um insgesamt 2.180 Euro
je Einwohner tiber dem Flachenldnderdurchschnitt. Die Kommunen in Hessen (5.393 Euro je Ein-
wohner) und Nordrhein-Westfalen (5.010 Euro je Einwohner) tberschreiten ebenfalls die Marke
von 5.000 Euro je Einwohner. In Rheinland-Pfalz wird sie mit 4.998 Euro je Einwohner nur knapp

unterschritten.

Die Auslagerungsquoten'” im Bereich der Kommunalschulden erreichen beachtliche Héhen
(Abb. 41). Im Durchschnitt der Fldchenldnder entfallen Ende des Jahres 2011 nur noch 41 Prozent
der Schulden beim nicht 6ffentlichen und 6ffentlichen Bereich auf den Bereich der Kernhaushalte
(kleine Abgrenzung der Kommunalverschuldung). Vier Prozent der Geldschulden sind auf Extra-
haushalte, also FEUs des Staatssektors ausgegliedert. Weitere 55 Prozent und damit der GroBteil

Abbildung 41: Aufteilung der kommunalen Gesamtverschuldung Ende
des Jahres 2011 (Schulden beim 6ffentlichen und nicht 6ffentlichen
Bereich; ohne kreditahnliche Rechtsgeschafte und Biirgschaften)
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2011

| Bertelsmannstiftung

119 Die Griinde fiir die Auslagerung kommunaler Aufgaben sind vielféltig. Mit der Auslagerung (gerade auch bei der Auslagerung
von Schulden) sind jedoch auch Risiken verbunden. Vgl. exemplarisch Herrmann 2012, S. 27 ff.
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der Kommunalverschuldung entfallen auf sonstige FEUs und sind damit ebenfalls aus dem Kern-
haushalt ausgegliedert.

Eine besonders hohe Fragmentierung der Haushalte ist fiir Baden-Wiirttemberg,'?’ Sachsen und
Brandenburg nachweisbar. Vergleichsweise niedrige Schuldenauslagerungsquoten finden sich
hingegen in Rheinland-Pfalz, Hessen und Schleswig-Holstein. In diesen drei Landern befinden
sich jeweils mehr als die Hélfte der Geldschulden im Bereich der Kernhaushalte.

Vor dem Hintergrund der gegenwartig stetig steigenden Anzahl doppisch rechnender Gemeinden
und Gemeindeverbdnde ist es wahrscheinlich, dass perspektivisch die aktuell wie auch in den letz-
ten Jahren zu beobachtende Tendenz zur Auslagerung von Geldschulden abnimmt. Ein Argument
fiir die Einfiihrung des neuen Haushaltsrechts ist, dass damit verloren gegangene Transparenz
aufgrund der Fragmentierung der Haushalte durch die Aufstellung von Gesamtabschliissen
zuriickerlangt wird. Ein Verstecken von Schulden in Auslagerungen (Schattenhaushalte) aus poli-
tischen Motiven, mithin eine Verschleierung der kommunalen Tatigkeit mit daraus folgenden
Transparenzproblemen, wird erschwert. Hinzu kommt, dass betriebswirtschaftliche Griinde, die
regelmaBig flir die Auslagerung von Aufgaben auf ausgelagerte Organisationseinheiten angeftihrt
werden, in den Hintergrund treten: Fortan kann auch im Bereich des Kernhaushaltes kaufmén-
nisch gerechnet werden.

Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, dass selbst im Rahmen der Diskussion um mogli-
che kommunalpolitische Reaktionen auf die befiirchteten Auswirkungen der Staatsschulden-
bremse die tiberwiegende Mehrheit der Kommunen nicht von einer Erhohung der Verschuldung
in ausgelagerten Bereichen ausgeht.'?! Moglich ist, dass auch die gegenwirtigen Entwicklungen
am Kreditmarkt (Basel III) die weitere Schuldenaufnahme (in kommunalen Auslagerungen) brem-
sen. Bei kommunalen Unternehmen gibt es bereits heute einen Zusammenhang zwischen Rating-
ergebnis und Hohe der Kreditkosten. Es ist denkbar, dass diese direkte Verbindung ebenfalls fiir
die in der Befragung zum Ausdruck kommende gegenwartige Zuriickhaltung bei der weiteren Auf-
nahme von Geldschulden durch Auslagerungen mitverantwortlich ist. Kommunale Unternehmen
sind im Gegensatz zu der Kommune selbst insolvenzfihig und werden schon heute prinzipiell so
wie privatwirtschaftliche Unternehmen behandelt — allerdings unter Beriicksichtigung der kom-
munalen Besonderheiten. Bei der Bewertung ihrer Bonitit, mithin der Frage der zu erwartenden
Unterstiitzung des Unternehmens durch die Kommune, spielt z.B. eine Rolle, ob die Leistung des
Kommunalunternehmens zu den Kernaufgaben der Kommune zdhlt oder eine kommunale Biirg-
schaft existiert. Sofern nun (mittelfristig) auch die Kreditwiirdigkeit der Kommunen selbst durch
Basel III anders eingestuft wird, was nicht unwahrscheinlich ist,'?? wird das implizit Auswirkun-
gen auf Kommunalunternehmen haben.'?®

120 Bereits fiir den Stichtag 31. Dezember 2010 ist flir Baden-Wiirttemberg eine besonders hohe Auslagerungsquote feststellbar.
Sie liegt bei Betrachtung der Schulden beim nicht éffentlichen Bereich (ohne Schulden beim &ffentlichen Bereich) bei tiber 80
Prozent. Vgl. ebd., S. 53 f.

121 Vgl. Lenk/Rottmann/Kuntze 2012, S. 25.

122 Vgl. Bundesverband deutscher Banken e.V. 2012.

123 Vgl. ebd., S. 11.
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4 Einordnung der Kommunalverschuldung

Sowohl im Bereich der Kernhaushalte als auch unter Einbeziehung samtlicher FEUs sind der Bund
und die Lander Ende des Jahres 2011 unter Berticksichtigung der Schulden beim nicht 6ffentlichen
und beim offentlichen Bereich sehr viel hoher verschuldet als die Kommunen (Abb. 42). Im Ver-
gleich zwischen den Landern und ihren Kommunen gilt dieser Befund fiir jedes der 13 Flachenldn-
der, obgleich sich die Relationen unterscheiden.

Die Gesamtschulden des Bundes (ohne Sozialversicherung) betragen 1.793.042 Mio. Euro. Das
entspricht in Relation zu den Einwohnern zum 30. Juni 2011 einem Pro-Kopf-Wert von 21.928 Euro
je Einwohner. Bei den Landern (inklusive Stadtstaaten) sind es zum selben Zeitpunkt 689.798 Mio.
Euro bzw. 8.436 Euro je Einwohner. Die Kommunalverschuldung erreicht mit 306.709 Mio. Euro
bzw. 4.044 Euro je Einwohner nicht einmal 20 Prozent der Verschuldung des Bundes.

In der Gegeniiberstellung der Ebenen wird ebenfalls deutlich, dass das Phdnomen der Schulden-
auslagerung auf FEUs des Staats- und Marktsektors nicht allein die Kommunen betrifft. Zwar ist
der Anteil der auf den Kernhaushalt entfallenden Geldschulden mit 41 Prozent bei den Kommu-
nen am geringsten; gleichwohl gliedern aber auch Bund und Lander Geldschulden aus den Kern-
haushalten aus. Auf Ebene des Bundes entfallen Ende des Jahres 2011 insgesamt 58 Prozent der
Geldschulden auf den Bereich des Kernhaushaltes, bei den Landern sind es immerhin 80 Prozent.

Vor allem seitens der Kommunen wird gegenwartig beflirchtet, dass sich die Gewichte kiinftig zu
ihren Ungunsten verschieben werden; diese Beflirchtung resultiert aus der Existenz der neuen Staats-

Abbildung 42: Gesamtverschuldung (Schulden beim 6ffentlichen und
nicht 6ffentlichen Bereich; ohne kreditahnliche Rechtsgeschafte und
Biirgschaften) von Bund, Landern und Kommunen Ende des Jahres 2011
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schuldenbremse.'?* Von dieser gehen stirkere Restriktionen auf die Staatshaushalte aus, als das bis-
lang der Fall war. Insofern rechnen einige (kommunale) Akteure damit, dass die Kommunalhaushalte
zum Quasi-Ventil werden.'?> Der Spielraum fiir staatliche Zuweisungen konnte vor diesem Hinter-
grund schwinden. Ebenfalls wird zuweilen damit gerechnet, dass zusatzliche Aufgaben und damit
Ausgaben auf die Gemeinden und Gemeindeverbiinde {ibertragen werden.'?° Eine derartige Entwick-
lung miisste sich folglich in einer Verdnderung des Kommunalisierungsgrades ausdriicken.

Bedenklich ist, dass kiirzlich im Zuge einer Umfrage unter Gemeinden mit mehr als 20.000 Ein-
wohnern jeweils rund 50 Prozent der Befragten von einer Zunahme der Kassenkreditverschul-
dung sowie der investiven Verschuldung als moglicher Reaktion auf etwaige kommunale Mehrbe-
lastungen aus der Staatsschuldenbremse ausgegangen sind. Ein derartiges Vorgehen der
Kommunen wiirde die Ziele der neuen Staatsschuldenbremse unterlaufen und das schuldenbe-
grenzende Instrument aushéhlen. %’

5 Kommunalverschuldung im Landervergleich

Innerhalb der kommunalen Familie gibt es eine erstaunliche Heterogenitit in Bezug auf die
Verschuldungsneigung/-notwendigkeit. Das trifft sowohl auf die absolute Hohe der Geldverschuldung
zu als auch auf die Inanspruchnahme einzelner Schuldenarten. Zu den Ursachen der Unterschiede
gibt es eine breite Debatte in Wissenschaft und Praxis.'?® Im Kern sind es meist mehrere Faktoren,
die jenseits der in Teilen auch unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten begriindbaren Geldverschul-
dung fiir die jeweilige Haushalts- und Verschuldungssituation verantwortlich zeichnen (Abb. 43).

Abbildung 43: Determinanten fiir kommunale Haushaltsergebnisse
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124 In einer Untersuchung fiir die USA konnte nachgewiesen werden, dass ein Staatsschuldenverbot unter Ausklammerung
vertikal nachgelagerter Ebenen Anreize zur Schuldenumlage auf die Gebietskorperschaften ausldst, fiir die weniger strenge
Verschuldungsregeln bestehen. Vgl. Herrmann 2011, S. 22.

125 Vgl. Wieland 2010, S. 30.

126 Neben zunehmenden Aufgabeniibertragungen, Modifikationen bei den Finanzausgleichsystemen und Kiirzungen bei den
Landeszuweisungen befiirchten einige Kommunen ebenfalls eine Verteuerung/Verknappung des Kreditangebotes als Folge der
neuen Staatsschuldenbremse. Vgl. Lenk/Rottmann/Kuntze 2012, S. 11.

127 Vgl. ebd,, S. 21.

128 Vgl. exemplarisch Gnéadinger 2012, S. 234 ff.
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Es ist jeweils eine Mischung aus unterschiedlichen exogenen und endogenen Bedingungen, die
letztlich den Geldschuldenstand einer Kommune bedingt. Die Identifikation einer einzelnen
Ursache/Bedingung ist im Einzelfall kaum moglich.

5.1 Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich

Im Jahr 2011 sind die kommunalen Schulden beim nicht éffentlichen Bereich von 123.569 Mio.
Euro auf 129.633 Mio. Euro gestiegen. Der weitaus gréBte Teil dieser Schulden entféllt Ende des
Jahres 2011 auf die Kernhaushalte der Gemeinden und Gemeindeverbdnde (121.092 Mio. Euro).
Weitere 1.675 Mio. Euro entfallen auf Zweckverbdnde des Staatssektors und noch einmal
6.867 Mio. Euro auf sonstige Extrahaushalte der Kommunen. Der Anteil der Wertpapierschulden
und Kredite an den Schulden beim nicht offentlichen Bereich Ende des Jahres 2011 ist dabei mit
85.613 Mio. Euro (noch) deutlich groBer (rund 66 Prozent) als der Anteil der Kassenkredite
(44.020 Mio. Euro; rund 34 Prozent) — gleichwohl ist der Bestand an Kassenkrediten im Jahr 2011
in absoluten Zahlen starker angestiegen.

Eine Aufteilung der Position Wertpapierschulden und Kredite in die einzelnen Bestandteile erhellt
das Bild weiter. Lediglich 181 Mio. Euro entfallen auf Wertpapierschulden, wobei es sich an
dieser Stelle ausschlieBlich um Kapitalmarktpapiere in Euro-Wahrung handelt (keine Geldmarkt-

Abbildung 44: Schulden der Kommunen (Kernhaushalte einschlieBlich
Extrahaushalte) der Flachenldander beim nicht 6ffentlichen Bereich zum
31.12.2011
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papiere).'? Der tiberwiegende Teil entfallt hingegen auf Kredite (85.432 Mio. Buro); bei diesen
Krediten wiederum handelt es sich zum GroBteil um Kredite bei Kreditinstituten in Euro-Wahrung
(83.476 Mio. Euro).

Pro Kopf liegt die Verschuldung der Kommunen inklusive ihrer Extrahaushalte Ende des Jahres 2011
im Flachenlanderdurchschnitt bei 1.709 Euro je Einwohner. Die hochsten Werte sind im Saarland
(2.868 Euro je Einwohner) und in Rheinland-Pfalz (2.844 Euro je Einwohner) anzutreffen (Abb. 44).

In nahezu allen Landern liegt das Niveau der Kassenkredite unter dem der Wertpapierschulden
und Kredite beim nicht 6ffentlichen Bereich. Die einzige Ausnahme ist das Saarland. In diesem
Land tbertreffen die kommunalen Kassenkredite (1.754 Euro je Einwohner) mittlerweile deutlich
das Volumen der fundierten Wertpapierschulden und Kredite (1.114 Euro je Einwohner).

Bemerkenswert ist, dass die vier Lander mit den hochsten kommunalen Pro-Kopf-Kassenkredit-
werten, das Saarland, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und Hessen, ebenfalls diejenigen
sind, die bei den Wertpapierschulden und Krediten die hochsten Werte je Einwohner erreichen.
Diese Parallelitat war nicht notwendigerweise zu erwarten: Gerade die fundierten Schulden sind
erstens gesetzlich in ihrem Verwendungszweck auf Investitionen und Investitionsforderungsmaf-
nahmen beschrankt. Zweitens sollten sie nur dann genehmigt werden (Institut der Gesamtgeneh-
migung), wenn die Kreditaufnahme mit der finanziellen Leistungsfahigkeit in Einklang steht — das
ist auch der Grund, warum finanziell leistungsfahige Kommunen grundsitzlich eine hohere Kre-
ditaufnahme genehmigt bekommen konnen (Phdnomen der Reichtumsverschuldung). Eben diese
finanzielle Leistungsfahigkeit ist aber zumindest dann nicht zu vermuten, wenn hohe Kassenkre-
ditbestande vorhanden sind. Vieles deutet insofern darauf hin, dass in diesen Landern (in der Ver-
gangenheit) mancherorts zu hohe und nicht mit der Leistungsfdahigkeit in Einklang stehende
genehmigte Kreditaufnahmen entsprechende Investitionen hervorgerufen haben, im Zuge derer
laufende Ausgaben entstanden sind (z.B. fiir Zins, Unterhaltung). Diese Folgen der kreditfinan-
zierten Investitionen flihren heute dazu, dass laufende Ausgaben nicht mehr erwirtschaftet wer-
den und iiber Kassenkredite finanziert werden.

Wahrend Ende des Jahres 2011 die kommunalen Kern- und Extrahaushalte im Durchschnitt
der Flachenldnder eine Pro-Kopf-Verschuldung beim nicht 6ffentlichen Bereich von 1.709 Euro
je Einwohner ausweisen, sind es bei den kommunalen sonstigen FEUs 1.852 Euro je Einwoh-
ner (Abb. 45). Die sonstigen FEUs der saarlandischen Gemeinden und Gemeindeverbande lie-
gen dabei mit 3.009 Euro je Einwohner an der Spitze des Flachenldndervergleiches — die Kom-
munen des Landes weisen damit sowohl im Bereich der Kern- und Extrahaushalte
(Verschuldung des offentlichen Gesamthaushaltes) als auch bei den sonstigen FEUs und in
der Summe dieser drei Verortungen (Verschuldung des offentlichen Bereichs) die héchsten
Werte aus.

129 Hierbei weisen lediglich die Kommunen in Niedersachsen (180 Mio. Euro) und Bayern (eine Mio. Euro) {iberhaupt Werte bei
dieser Position aus.
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Abbildung 45: Schulden der kommunalen sonstigen FEUs
beim nicht 6ffentlichen Bereich zum 31.12.2011
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Anders gestaltet sich hingegen die Situation in den beiden ebenfalls von hohen Schulden der sons-
tigen kommunalen FEUs beim nicht offentlichen Bereich betroffenen Lindern Baden-Wiirttem-
berg und Mecklenburg-Vorpommern. Beide Lander weisen bei den Schulden beim nicht 6ffent-
lichen Bereich fiir die Kern-und Extrahaushalte Werte aus, die unter dem Flachenldanderdurchschnitt
liegen. Bei den sonstigen kommunalen FEUs liegen sie allerdings mit an der Spitze. Schleswig-
Holstein, das Land, in dem die Pro-Kopf-Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich der sonstigen
kommunalen FEUs am geringsten sind, weist hingegen auch fiir den Bereich der Kern- und Extra-
haushalte Werte unterhalb des Fldchenldnderdurchschnitts aus.

5.2 Kassenkreditwachstum

Kassenkredite werden, sofern sie nicht ausschlieBlich zu temporaren Liquiditatssicherungszwe-
cken aufgenommen werden, als augenscheinlicher Indikator zur Visualisierung kommunaler
Finanzprobleme herangezogen. In einigen Kommunen sind Kassenkredite zu einer Dauereinrich-
tung auf hohem Niveau avanciert. Dabei sind die Hohe und das Wachstum der Kassenkredite in
manchen Kommunen sichtbarer Ausdruck einer Finanzkrisensituation. Im Gegensatz zu fundier-
ten Schulden werden Kassenkredite fiir laufende Ausgaben aufgenommen; ihnen stehen keine
materiell geschaffenen Werte gegentiber. Mancherorts haben Kassenkredite mittlerweile indes
ihren Charakter als kurzfristiger Liquiditatskredit verloren: Sie werden dahingehend zweckent-
fremdet, dass in einigen Kommunen die notwendige Liquiditdt nicht aus ordentlicher Verwal-
tungstatigkeit, sondern generell und vor allem dauerhaft aus der Aufnahme von Kassenkrediten
erzeugt wird. Das widerspricht dem Charakter des Kassenkredits, der urspriinglich lediglich zur
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Uberbriickung kurzfristiger Engpasse dienen soll (sogenannter ,Kommunaler Dispo). Gerade vor
dem Hintergrund des bei diesen Schulden zwangslaufig vorhandenen Zinsdanderungsrisikos geht
von den Kassenkrediten eine nicht zu unterschitzende Gefahr fiir die Kommunalhaushalte aus. Es

ist nur eine Frage der Zeit, bis die Zinsniveaus und damit die Zinsausgaben wieder steigen.

Allein im Jahr 2011 ist das Kassenkreditvolumen der Kommunen und ihrer Extrahaushalte beim
nicht 6ffentlichen Bereich von 39.206 Mio. Euro Ende des Jahres 2010 um 4.814 Mio. Euro auf den
Jahresendwert 2011 von 44.020 Mio. Euro gestiegen. Von diesen 44.020 Mio. Euro entféllt der mit
Abstand groBte Teil auf die kommunalen Kernhaushalte (43.808 Mio. Euro).

Das starkste Kassenkreditwachstum im Jahr 2011 verzeichnen in absoluten Zahlen die nordrhein-
westfilischen Kommunen (+2.854 Mio. Euro); knapp 60 Prozent des Wachstums der Kassenkre-
dite im Jahr 2011 entfallen auf die Gemeinden und Gemeindeverbdnde (inklusive Extrahaushalte)
dieses Landes. Bei einer Pro-Kopf-Betrachtung liegen hingegen die hessischen Kommunen an der
Spitze des Kassenkreditwachstums im Jahr 2011 (+234 Euro je Einwohner). Auf der anderen Seite
konnte in finf Landern das kommunale Kassenkreditniveau gesenkt werden. Am starksten ist der
Pro-Kopf-Riickgang in Sachsen-Anhalt (=31 Euro je Einwohner) ausgepragt.

Einzig in Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen und Thiiringen werden Ende des Jahres 2011 Kas-
senkreditniveaus erreicht, die unterhalb der 100-Euro-je-Einwohner-Marke rangieren (Abb. 46).
Auf der anderen Seite liegt in insgesamt vier Landern das Pro-Kopf-Niveau der Kassenkredite mitt-
lerweile oberhalb der 1.000-Euro-je-Einwohner-Marke. Das Saarland erreicht dabei mit 1.754 Euro
je Einwohner den Hochstwert im Landervergleich. Es folgen die beiden anderen Lander des Kas-
senkreditkrisentrios: Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen.

Bemerkenswert ist, dass das Pro-Kopf-Kassenkreditniveau in denjenigen Landern am hochsten ist,
die hohe Durchschnittsgemeindegrofen aufweisen; Nordrhein-Westfalen, das Saarland und Hes-
sen haben im Flachenldndervergleich die hochsten Einwohnerzahlen pro Kommune. Einzig Rhein-
land-Pfalz scheint sich mit einem ebenfalls hohen Pro-Kopf-Kassenkreditniveau aus diesem
Zusammenhang herauszulosen — allerdings verrdt der Detailblick, dass sich auch in Rheinland-
Pfalz die Kassenkredite sehr stark auf die tendenziell einwohnerstarkeren kreisfreien Stadte kon-
zentrieren.'®® Die Parallelitit zwischen Kassenkreditniveau und DurchschnittsgemeindegroBe ist
auffillig. Diese Zusammenhdnge sind zu hinterfragen.

130 Vgl. Boettcher et al. 2010, S. 96 f., und Holtkamp 2010, S. 20.
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Abbildung 46: Kassenkredite der Kommunen (Kernhaushalte
einschlieBlich Extrahaushalte) der Flachenlander beim nicht 6ffentlichen
Bereich im Vergleich der Jahre 2010 und 2011
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5.3 Schulden beim 6ffentlichen Bereich

Die Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbdnde (inklusive ihrer Extrahaushalte) beim
offentlichen Bereich'®! belaufen sich zum 31. Dezember 2011 auf 8.676 Mio. Euro. Damit ist diese
Schuldenposition in erheblichem Umfang kleiner als die Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich.
Der GroBteil der 8.676 Mio. Euro entfdllt auf Kredite (7.158 Mio. Euro), ein kleinerer Teil auch auf
Kassenkredite (1.519 Mio. Euro).

131 Unter die Schulden beim 6ffentlichen Bereich fallen beispielsweise Schulden der Kommunen beim Land, beim Bund, bei anderen
Kommunen oder bei einem Extrahaushalt bzw. sonstigen FEUs.
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Im Durchschnitt der Kommunen der Flachenldander liegt das Niveau der Geldschulden beim offent-
lichen Bereich Ende des Jahres 2011 bei 114 Euro je Einwohner (Abb. 47). In Sachsen spielt diese
Schuldenart mit drei Euro je Einwohner nahezu keine Rolle. Ebenfalls niedrige Werte zeigen sich
fiir Brandenburg (38 Euro je Einwohner), Sachsen-Anhalt (41 Euro je Einwohner) und Thiiringen
(46 Euro je Einwohner) — selbst der saarldndische Wert ist mit 53 Euro pro Kopf vergleichsweise

gering.

Abbildung 47: Schulden der Kommunen (Kernhaushalte einschlieBlich
Extrahaushalte) der Flachenlander beim o6ffentlichen Bereich
zum 31.12.2011
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Anders gestaltet sich die Situation hingegen in Mecklenburg-Vorpommern (338 Euro je Einwoh-
ner) und Hessen (257 Euro je Einwohner). In beiden Landern sind die Werte mehr als doppelt so
hoch wie der Flachenldnderdurchschnitt. Wahrend sich der hessische Wert insbesondere auf hohe
Werte bei Krediten bei sonstigen offentlichen Sonderrechnungen stiitzt (1.101 von insgesamt
1.564 Mio. Euro), spielen in Mecklenburg-Vorpommern Kredite bei Lindern eine {iberragende
Rolle (534 von insgesamt 555 Mio. Euro).

Die hessischen Kommunen belegen mit 622 Euro je Einwohner Ende des Jahres 2011 ebenfalls bei
den sonstigen kommunalen FEUs bzw. ihren Schulden beim offentlichen Bereich einen der vorde-
ren Range (Abb. 48). Lediglich die Kommunen in Baden-Wiirttemberg, die sich insgesamt durch
eine hohe Schuldenauslagerungsquote auszeichnen, erreichen mit 669 Euro je Einwohner einen
noch hoheren Wert.
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Abbildung 48: Schulden der kommunalen sonstigen FEUs
beim 6ffentlichen Bereich zum 31.12.2011
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Insgesamt ist die Aussagekraft der Schulden beim o6ffentlichen Bereich allerdings begrenzt. Zwi-
schen den Kernhaushalten und den Auslagerungen kommt es zu internen Kreditbeziehungen; bei
einer Konzernbetrachtung stehen diesen Schulden entsprechende Forderungen gegentiber. Die
auf interne Kreditbeziehungen zuriickzufithrenden Schulden, die einen Teil der Gesamtkommu-
nalschulden beim offentlichen Bereich darstellen, bestehen insofern im Innenverhéltnis der
Gebietskorperschaft. Thre Erfassung erfolgt allerdings unbereinigt, womit ein Nettonachweis nicht
moglich ist."? Trotz dieses Sachverhaltes handelt es sich um existente und in der GréBe relevante
Kommunalschulden, die bei einer umfassenden Sicht auf die Kommunalverschuldung berticksich-

tigt werden missen.

5.4 Kreditahnliche Rechtsgeschafte

Die wirtschaftlich einer Kreditaufnahme gleichkommenden Zahlungsverpflichtungen, die Hypo-
theken-, Grund- und Rentenschulden sowie Restkaufgelder, werden wegen unterschiedlich ver-
wendeter Abgrenzungs- und Bewertungskriterien auf Basis der Schuldenstatistik nicht in den
Schuldenstand einbezogen und neben den Angaben tiber Biirgschaften nur nachrichtlich darge-
stellt.

Ende des Jahres 2011 belauft sich der Bestand kreditdhnlicher Rechtsgeschifte flir die Kommunen
der 13 Flachenldnder (inklusive ihrer Extrahaushalte) auf 1.032 Mio. Euro. Hiervon entfallen

132 Vgl. Herrmann 2012, S. 54 f.
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87 Mio. Euro auf Hypotheken-, Grund- und Rentenschulden; bei weiteren 264 Mio. Euro handelt
es sich um Restkaufgelder. Der GroBteil der kreditdhnlichen Rechtsgeschifte entfdllt mit 681 Mio.
Euro auf das Finanzierungsleasing.

Im Durchschnitt der Kommunen der Flachenldnder nehmen die statistisch nachgewiesenen kredit-
ahnlichen Rechtsgeschéfte mit 14 Euro pro Kopf eine nur marginale GroBenordnung an (Abb. 49).
In Rheinland-Pfalz spielen sie mit rund einem Euro pro Einwohner nahezu iiberhaupt keine Rolle.
Lediglich in Hessen, Sachsen-Anhalt und vorneweg in Thiiringen werden Werte erreicht, die ver-
gleichsweise weit iiber dem Fldchenldnderdurchschnitt liegen. In allen drei Landern werden die
insgesamt hohen Pro-Kopf-Werte vorwiegend durch das Finanzierungsleasing verursacht.

Abbildung 49: Kreditdhnliche Rechtsgeschéfte der Kommunen
(Kernhaushalte einschlieBlich Extrahaushalte) der Flachenlander
zum 31.12.2011

in Euro je Einwohner

Flachenlander [ g
Baden-Wiirttemberg a5
Bayern 3
Brandenburg E 13
Hessen 19
Mecklenburg-Vorpommern [l 14
Niedersachsen 1 6
Nordrhein-Westfalen Hz2z 9
Rheinland-Pfalz i
Saarland T
Sachsen 16
Sachsen-Anhalt i 30
Schleswig-Holstein 4
Thiiringen 31
- 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
B Hypotheken-, Grund- und Rentenschulden Restkaufgelder Finanzierungsleasing

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2011;
Einwohner zum 30.6.2011

| BertelsmannsStiftung

6 Geldschuldenbegrenzungsregelungen

Mit Etablierung des neuen, ressourcenverbrauchsorientierten Haushaltsrechts (Doppik) haben in
allen Flachenldndern die kommunalrechtlichen Bestimmungen erhebliche Neuerungen erfahren.
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In diesem Kontext hat sich ebenfalls die Moglichkeit und Notwendigkeit ergeben, bestehende
Geldschuldenbegrenzungsregelungen anzupassen. Die Landesgesetzgeber haben in unterschied-
lichem Umfang von ihrer Regelungskompetenz Gebrauch gemacht — entsprechend heterogen sind
in der Folge die gesetzlichen Geldschuldenbegrenzungsregelungen. Dartiber hinaus haben ein-
zelne Kommunen in eigener Kompetenz und aus eigenem Willen Geldschuldenbegrenzungsrege-
lungen tiber die gesetzlichen Bestimmungen hinaus verscharft.

6.1 Gesetzliche Kassenkreditschuldenbremsen

In den vergangenen fiinf Jahren sind die kommunalen Kassenkreditbestinde in der Summe der
Gemeinden und Gemeindeverbdnde der 13 Flichenldnder permanent gewachsen — selbst in den
Jahren mit positivem Kommunalem Finanzierungssaldo. Das Wachstum und der Kassenkredit-
bestand konzentrieren sich dabei auf einige Linder, insbesondere das Saarland, Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz und zuletzt auch Hessen. Entsprechend eindeutig fallt die Analyse des
Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung zu diesem
Befund aus: ,Die Kommunalaufsichten der betreffenden Lander haben offensichtlich im Hinblick
auf den Gebrauch der Kassenkredite versagt. Die Anreize der Kommunalaufsicht, starker durchzu-
greifen, waren zu schwach ausgepragt, weil dies unpopuldre Kiirzungen bei den Ausgaben oder
eine hohere Finanzausstattung dieser Gemeinden erfordert hitte.“!33

Dass sich die vom Sachverstdndigenrat angesprochenen Vorgehensweisen der Kommunalauf-
sichtsbehdrden im landeriibergreifenden Kontext unterscheiden, ist sicher richtig — selbst inner-
halb einzelner Lander agieren Aufsichtsbehorden heterogen. Gleichwohl konnen Aufsichtsbehor-
den immer nur dann problemangemessen reagieren, wenn mindestens drei Bedingungen erfiillt
sind:

1) Die Personalausstattung der Aufsichtshehérden muss in Bezug auf die finanziellen Herausfor-
derungen angemessen sein.'3* So ist es ein Unterschied, ob sich eine Aufsichtshehdrde mit ein-
zelnen wenigen Problemfillen konfrontiert sieht oder ob im kommunalen Raum fldchig
Finanzprobleme vorhanden sind (Massenaufsicht). Die Androhung hierarchischer Eingriffe
durch die Aufsichtsbehorden verliert bei zunehmender Anzahl von Problemféllen ebenfalls an
Glaubwiirdigkeit.'>

2) Es muss eine politische Spitze existieren — insbesondere auf Ebene der Ministerien (vorwie-
gend des Innenministeriums) -, die den Aufsichtsbehorden bei schwierigen Fillen und im
Falle von Eingriffen politischen Riickhalt gewéhrt.!30

3) Landesseitig festzulegende Rechtsregelungen missen so ausgestaltet sein, dass ein Eingreifen
der Aufsichtsbehorden oder die Drohung mit einem Eingreifen im Vorfeld durch gesetzliche

133 Sachverstdndigenrat 2012, S. 219.

134 Vgl. Sdchsischer Rechnungshof 2006.

135 Holtkamp diagnostiziert eine derartige Situation fiir Nordrhein-Westfalen. Vgl. Holtkamp 2010, S. 61 f.

136 Eine bekannte Widerstandsstrategie der Kommunen gegen Eingriffe der Aufsicht ist die parteipolitische Mobilisierung von
Landtagsabgeordneten und Regierungsmitgliedern. Vgl. ebd., S. 79 f.
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Grundlagen unterlegt ist."” Es ist notwendig, dass Eingriffe notigenfalls gerichtsfest gerecht-
fertigt werden konnen bzw. glaubwiirdig vorgetragen werden konnen.

Gerade die Rechtsregelungen sind im Flichenldndervergleich hichst heterogen.'3® Das diirfte eine
wesentliche Ursache fur das in der Folge unterschiedliche Agieren der Aufsichtsbehérden sein.
Interessant ist, dass der bestehende Kassenkreditschuldenstand der Kommunen beim Ehrgeiz der
Lander zur Etablierung neuer Kommunalschuldenschranken im Zuge der Einfiihrung des neuen
Haushaltsrechts offenkundig eine gewisse Rolle gespielt hat: In denjenigen Léndern, bei denen
der Kassenkreditschuldenstand eine beachtliche Hohe erreicht hat, wurden tendenziell weniger
restriktive Schuldengrenzen bei Etablierung des neuen Haushaltsrechts eingefiihrt.'3?

Bei den Rechtsregelungen zur Kassenkreditaufnahme gibt es eine erstaunliche Heterogenitit zwi-
schen den Landern. Die Unterschiede beginnen bereits bei den verwendeten Begrifflichkeiten. Im
Zuge der Einflihrung des neuen kommunalen Haushaltsrechts haben einzelne Lander Kassenkre-
dite umgetauft in Liquiditatskredite oder Kredite zur Sicherung der Zahlungsfahigkeit. Fir den
landeribergreifenden Austausch zur Strategieentwicklung in Bezug auf die notwendige Riickfiih-
rung hoher Kassenkreditniveaus sind die heterogenen Termini hinderlich. Insofern wére eine
sprachliche Bereinigung geboten - es gibt keinerlei Notwendigkeit, Kassenkredite von Land zu
Land unterschiedlich zu betiteln. ™0

In den vergangenen Jahren sind die kommunalen Kassenkreditbestande lediglich in einzelnen
Landern stetig gestiegen. Es ist vorhersehbar, dass diese Entwicklung auch von den gesetzlichen
Maoglichkeiten determiniert wird, welche die Schuldenaufnahme im Detail regeln: Bei strengeren
Regeln sinkt die Wahrscheinlichkeit eines rapiden Kassenkreditwachstums.!*! Die tiberwiegende
Mehrzahl der Flachenldnder kennt auf einer ersten Stufe eine einheitliche gesetzliche Begrenzung
der Kassenkreditaufnahme. Nach ihr diirfen Kassenkredite nur bis zu dem in der Haushaltssat-
zung festgelegten Hochstbetrag aufgenommen werden. Zudem diirfen sie nur dann bis zu dieser
Hohe aufgenommen werden, wenn keine anderen Mittel (fiir die Kasse) zur Verfligung stehen.
Diese Beschrankung der Kassenkredite ist allerdings nur eine schwache Grenze. Die Festlegung
des Hochstbetrages hdngt von den Entscheidungen der Verantwortlichen in den jeweiligen Kom-
munen ab und hat daher allenfalls den Charakter einer freiwilligen Selbstbegrenzung.

Daher haben insbesondere die heute geringe Kassenkreditniveaus aufweisenden Linder, nament-
lich Baden-Wirttemberg, Bayern, Sachsen und Thiiringen, weitere Schranken im Kontext der
Kassenkreditaufnahme etabliert. Daneben haben auch die Linder Niedersachsen und Mecklen-
burg-Vorpommern, beides Lander mit zumindest mancherorts groBeren kommunalen Kassen-
kreditniveaus, den Mut aufgebracht, ebenfalls restriktive Kassenkreditschuldenbremsen aufzu-
stellen. Nach diesen scharferen Regeln sollen die Hochstbetrage der Kassenkredite bestimmte an
Finanz- bzw. Ergebnishaushaltspositionen angelehnte Prozentgrenzen nicht tiberschreiten, wobei

137 Herrmann argumentiert, dass die Aufhebung der Genehmigungsbediirftigkeit von Kassenkrediten in einzelnen Ldndern
vermutlich eine Ursache fiir deren Wachstum in der jiingeren Vergangenheit ist. Vgl. Herrmann 2011, S. 14 f.

138 Das kommunale Haushaltsrecht einschlieBlich der Schuldenbremsen ist Landesrecht. Ein Vergleich kommunaler Schulden-
bremsen zwischen 1990 und 2009 findet sich bei GeiBler 2009.

139 Vgl. Gnadinger/Grieger 2009, S. 265 ff.

140 Vgl ebd., S. 266.

141 Vgl. Holler 2012.
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in den meisten Fallen bei einer Uberschreitung eine Genehmigung der Aufsichtshehérde notwen-
dig wird. Flankierend wird in einigen Landern im Recht noch einmal explizit auf den Kurzfristcha-
rakter der Kassenkredite hingewiesen.'*? Beim Kassenkreditkrisentrio, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und dem Saarland, finden sich bis dato keine restriktiven Kassenkreditbremsen.
Vor dem Hintergrund der bestehenden gesetzlichen Regelungen dtrfte sich abzeichnen, dass sich
in diesen Landern das Kassenkreditwachstum fortsetzt.

Bemerkenswert ist demgegeniiber die Entwicklung in Hessen. In diesem Flachenland sind die
Kassenkreditniveaus in der jiingeren Vergangenheit ebenfalls rasant gestiegen — zuletzt auch im
Jahr 2011. Daraufhin hat der Landtag die einstige Genehmigungspflicht fiir Kassenkredite (wieder)
eingefiihrt. In der Begriindung zu dieser Gesetzesinitiative'® wird angefiihrt, dass die hessischen
Kommunen nach dem Saarland, Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen das hochste Niveau der
Kassenkredite aufweisen. Daher solle die Festsetzung des Hochstbetrages der Kassenkredite, mit
denen die Kommune die rechtzeitige Leistung der Auszahlungen sicherstellen konne, wieder der
Genehmigung durch die Aufsichtsbehorde unterliegen. Damit, so die Begriindung weiter, solle das
Instrumentarium der Aufsichtsbehorde, die Kommune dabei zu unterstiitzen, die finanzielle Leis-
tungsfahigkeit zu erhalten bzw. zuriickzugewinnen, um ein wirksames Modul erweitert werden,
was nach dem Ausmaf der kumulierten Fehlbetrdge der Kommunen dringend geboten sei.

6.2 Gesetzliche Investitionskreditschuldenbremsen

Waihrend die kommunalen Kassenkredite selbst in den vergangenen flinf Jahren permanent
gewachsen sind, konnten die Investitionskredite'** zumindest in den wirtschaftlich guten Jahren
temporar reduziert werden. Es ist insofern davon auszugehen, dass die Regelungen zu ihrer
Begrenzung zumindest besser geeignet sind, ein stetiges Wachstum zu begrenzen, als das fiir den
Bereich der Kassenkredite der Fall ist. Trotzdem stellen Investitionskredite heute im Portfolio der
Verbindlichkeiten der Gemeinden und Gemeindeverbdnde die umfangreichste Kategorie dar. Im
Gegensatz zu Kassenkrediten sind Investitionskredite allerdings durch materiell geschaffene
Werte gedeckt. Ihnen stehen zuweilen auch Ertrdage aus dem finanzierten Investitionsprojekt, etwa
Gebiihreneinnahmen, gegeniiber; insofern ist ihre Existenz im Grundsatz weniger kritisch zu
betrachten, als das bei den Kassenkrediten der Fall ist. Trotzdem konnen auch kreditfinanzierte
Investitionen Folgen provozieren, die fiir die Kommunalhaushalte langfristig schddlich sind (Fol-
gekostenproblematik).

Alle Flachenldnder kennen Begrenzungsregelungen fiir die Investitionskreditaufnahme ihrer
Kommunen. Sofern die entsprechenden Regelungen mit dem Generationengerechtigkeitsprinzip
abgestimmt sind (s. inshesondere Teil VII), dienen sie dem Schutz der betreffenden Kommunen
und sind insofern zumindest grundséatzlich als kommunalfreundlich zu qualifizieren. Sie bewah-

142 Vgl. dazu im Detail Gnadinger 2011, S. 72 ff.

143 Vgl. Hessischer Landtag 2011, S. 39.

144 Der Terminus Investitionskredit wird nicht in allen Landern verwendet. Zuweilen wird im jeweiligen Haushaltsrecht von
Krediten, Krediten fiir Investitionen und InvestitionsférderungsmaBnahmen oder von Krediten fiir Investitionen gesprochen.
Eine sachliche Notwendigkeit fiir die Vielfalt der verwendeten Begriffe gibt es nicht. Im ldnderiibergreifenden Dialog zum
notwendigen Schuldenabbau ist die sprachliche Vielfalt eher hinderlich, weshalb eine begriffliche Hygiene von Vorteil wire.
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ren Kommunen vor einer (selbstverursachten) finanziellen Handlungsunfahigkeit - das gilt,
sofern die Regeln seitens der Aufsichtshehorden mit Konsequenz durchgesetzt werden.

Auf einer ersten Stufe entsprechen sich die Rechtsregelungen. In allen Gesetzestexten finden sich
unter der Uberschrift ,Grundsitze zur Erzielung von Ertrigen und Einzahlungen, teils unter
anderem Titel, Bestimmungen fiir die kommunale Kreditaufnahme. Nach ihnen diirfen Kommu-
nen Kredite nur dann aufnehmen, wenn eine andere Finanzierung nicht moglich ist oder wirt-
schaftlich unzweckméBig wire — damit kommt der Investitionskreditaufnahme eine nachrangige
Bedeutung zu.'#?

Auf einer zweiten Ebene beschranken alle Flachenldnder die kommunale Kreditaufnahme, indem
sie den Verwendungszweck einengen. So diirfen Kredite in der Regel nur fiir Investitionen, Inves-
titionsforderungsmaBnahmen und zur Umschuldung aufgenommen werden. Uber die Verkniip-
fung von Krediten mit dem investiven Verwendungszweck wird deutlich, an welchen Stellen ein
Versagen der Kreditgenehmigung sptirbar wird. Ein Nein kann zu einem Riickgang der Investitio-
nen fiithren, wenn keine alternativen Finanzierungsmittel hierfiir zur Verfligung stehen. Die ver-
gleichsweise niedrigen kommunalen Pro-Kopf-Bauausgaben des Jahres 2011 (s. Teil II) in den auf
kommunaler Ebene hoch verschuldeten Landern Saarland und Nordrhein-Westfalen diirften sich
zumindest teilweise damit erkldren, dass Kreditgenehmigungen (gerade im Bereich der freiwilli-
gen Aufgabenerledigung) versagt werden oder bei entsprechenden Anliegen versagt wiirden. Die
Kreditschuldenbremse ist damit geeignet, eine nicht mit der Leistungsfahigkeit in Einklang ste-
hende Verschuldung fir Investitionen zu verhindern. Gleichwohl kann die Regelung nicht verhin-
dern, dass die finanzielle Leistungsfahigkeit deshalb gefdhrdet ist, weil andere Ausgaben zu hoch
sind oder die Kommune auf die Generierung von Einnahmepotentialen verzichtet. Die Ursache der
finanziellen Leistungsfahigkeit wird insofern durch das Versagen der Kreditgenehmigung nicht
notwendigerweise beseitigt. 46

Als weitere Schranke sehen nahezu alle Flachenldnder das Institut der Gesamtgenehmigung vor.
Nach diesem ist der Gesamtbetrag der Kredite fiir Investitionen und Investitionsférderungsmaf-
nahmen im Rahmen der Haushaltssatzung durch die Aufsicht zu genehmigen. Die Genehmigung
wiederum soll/kann unter dem Gesichtspunkt einer geordneten Haushaltswirtschaft erteilt oder
versagt werden. Sie ist in der Regel zu versagen, wenn die Kreditverpflichtungen mit der dauern-
den Leistungsfahigkeit der Kommune nicht im Einklang stehen bzw. diese gefahrden. Weiterhin
kann die Genehmigung unter Bedingungen und Auflagen erteilt werden. So homogen jedoch die
einzelnen Rechtsregelungen zur Gesamtgenehmigung auf den ersten Blick klingen: Sie sind es
nicht im Detail. Bei der ,dauerhaften finanziellen Leistungsfahigkeit* handelt es sich um einen
unbestimmten Rechtsbegriff, der einer Interpretation bedarf. An eben dieser Stelle gibt es Unter-
schiede. Eine mit der interperiodischen Gerechtigkeit abgestimmte Kreditschuldenbremse musste
die Kreditaufnahme im Regelfall versagen, wenn die aus den Krediten resultierenden Zinsaufwen-

145 Vgl. Baus 2004, S. 22.

146 Holtkamp diagnostiziert eine dhnliche Situation flir das nordrhein-westfdlische Nothaushaltsrecht. Es konzentriert sich
insbesondere auf die Investitionen. Das ist flir die Kommunen schmerzlich, weil sie keine neuen Impulse setzen kénnen. Die
tradierte Kostenstruktur bei den laufenden Kosten kann die Aufsicht allerdings nicht direkt beeinflussen. Damit konnen die
betroffenen Kommunen ihr Personal und ihre bereits geschaffene Infrastruktur weitgehend konservieren. Vgl. Holtkamp 2010,
S. 61 f.
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dungen dazu fithren, dass das ordentliche Ergebnis nicht ausgeglichen werden kann.'*” Dahinge-
hende Bestimmungen zu einer Konkretisierung der dauerhaften finanziellen Leistungsfihigkeit
finden sich allerdings nur vereinzelt in den Verwaltungsvorschriften der Lander; in den meisten
Féallen bleibt eine ndhere Definition der dauerhaften finanziellen Leistungsfahigkeit aus oder
unkonkret. Neben der Gesamtgenehmigung sehen nahezu alle Lander fiir die Kreditaufnahme das
Institut der Einzelgenehmigung vor. Nach diesem bediirfen selbst bei Erteilung der Gesamtgeneh-
migung Kredite in bestimmten Féllen der Einzelgenehmigung.'#®

6.3 Geldschuldenbremsen aus kommunaler Eigeninitiative

Einzelne Kommunen haben tber die jeweiligen gesetzlichen Bestimmungen hinaus eigene Kom-
munalschuldenbegrenzungsregelungen etabliert. Sie haben den Charakter einer freiwilligen
Selbstbegrenzung. Grundsatzlich steht es der kommunalen Vertretungskorperschaft im Zuge der
jahrlichen Etatberatungen frei, die eigene Schuldenpolitik restriktiveren MaBgaben folgen zu las-
sen, als es die Landesgesetze vorsehen. Eine satzungsmaBige Selbstbegrenzung, z.B. im Rahmen
der Hauptsatzung oder einer eigenen Nachhaltigkeitssatzung, bringt dariiber hinaus allerdings
zum Ausdruck, dass die Vertretungskorperschaft nicht nur im aktuellen Haushaltsjahr, sondern
auch fir die Folgejahre eine schuldenbegrenzende Politik favorisiert.

Insgesamt drei deutsche GroBstadte haben aktuell entsprechende Schuldenbegrenzungsregelungen
in ihrer Hauptsatzung etabliert. Die Regelungen haben im Wesentlichen das Ziel, die Glaubwtirdig-
keit und Selbsthindung der Politik zu erhohen. Das Ziel der Schuldenbegrenzung riickt daneben
stirker in den Fokus der interessierten Offentlichkeit. Bekannt sind die schuldenbegrenzenden
Hauptsatzungsregelungen der Stadte Mannheim, Jena und Dresden. So bestimmt die baden-wiirt-
tembergische GroBstadt Mannheim in § 2 Abs. 3 ihrer Hauptsatzung,'” dass der Haushaltsplan und
die Finanzplanung keine Nettoneuverschuldung enthalten diirfen. Eine Kreditaufnahme ist maximal
bis zur Hohe der ordentlichen Tilgung zuldssig, wenn der Haushaltsausgleich nicht auf andere Weise
erreicht wird. Hiervon kann bei einer extremen Haushaltslage abgewichen werden, die der Gemein-
derat feststellt. Eine derartige Haushaltslage liegt nach der Satzungsdefinition vor, wenn gegentiber
dem Schnitt der letzten vier Haushaltsjahre per Saldo erhebliche (im Sinne von § 82 Abs. 2 Nr. 1
GemO), nicht durch die Stadt Mannheim steuerbare Einnahmeritickgdnge und Ausgabesteigerungen
bestehen, die nicht durch andere MaBnahmen ausgeglichen werden konnen.

Die thiiringische GroBstadt Jena hat in § 6a ihrer Hauptsatzung' ein Neuverschuldungsverbot fiir
den Kernhaushalt und die Eigenbetriebe festgeschrieben. In diesem heift es, dass die Stadt Jena
und ihre Eigenbetriebe keine weiteren Verbindlichkeiten gegeniiber Kreditinstituten aufnehmen.
Ausgenommen von diesem Neuverschuldungsverbot sind Kreditaufnahmen im Rahmen von
Umschuldungen, Kreditaufnahmen zur Finanzierung gewerblicher Investitionen sowie Kassen-
kredite zur Aufrechterhaltung der Liquiditat.

147 Vgl. Gnéadinger/Hilgers 2010, S. 191.

148 Vgl. dazu im Detail Gnadinger 2011, S. 75 ff.
149 Vgl. Stadt Mannheim 2009.

150 Vgl. Stadt Jena 2010.
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Eine politische Selbstbegrenzung hat auch die sdchsische Landeshauptstadt Dresden mit ihrer
Schuldenbegrenzungsregelung geschaffen.' Sie istin § 7 Abs. 7 der Hauptsatzung!®? festgeschrie-
ben. Nach ihr hat der Stadtrat den Haushaltsplan und die Finanzplanung ohne Kredite sowohl im
Verwaltungshaushalt als auch im Vermogenshaushalt auszugleichen. Eine Verschuldung ist
grundsdtzlich unzuldssig. Eine Ausnahme ist nur zuldssig zur Vorfinanzierung von Fordermitteln,
soweit eine rechtsverbindliche Fordermittelzusage vorliegt und die Finanzierungskosten des Kre-
dites vom Fordermittelgeber tibernommen werden.

Die baden-wiirttembergische Mittelstadt Hockenheim hat keine Anderung ihrer Hauptsatzung
zwecks Etablierung einer Schuldenbegrenzungsregel vorgenommen. Sie hat mit der Erarbeitung
einer Nachhaltigkeitssatzung!'>® einen anderen Weg eingeschlagen. Der Antrag zu dieser Satzung
wurde seitens mehrerer Fraktionen eingereicht.!®* Neben einer Regelung zu ungeplanten Mehr-
einnahmen enthdlt die Nachhaltigkeitssatzung der Stadt als Kerninhalt eine Verschuldungs-
bremse. Nach ihr sollen der Haushaltsplan und die Finanzplanung keine Nettoneuverschuldung
enthalten. Eine Kreditaufnahme ist maximal bis zur Hohe der ordentlichen Tilgung zuldssig, wenn
der Haushaltsausgleich nicht auf andere Weise erreicht wird. Hiervon kann lediglich bei einer ext-
remen Haushaltslage abgewichen werden, die der Gemeinderat feststellt; diese liegt nach der Sat-
zung dann vor, wenn gegeniiber dem Schnitt der letzten vier Haushaltsjahre per Saldo erhebliche,
nicht durch die Stadt steuerbare Einnahmeriickgdnge und Ausgabesteigerungen bestehen, die
nicht durch andere MaBnahmen ausgeglichen werden konnen.

Zum 1. Januar 2013 trat ebenfalls in der nordrhein-westféalischen Mittelstadt Dorsten eine Nachhal-
tigkeitssatzung in Kraft.!> In der Prdambel der Satzung wird formuliert, dass die Haushaltswirt-
schaft der ndchsten Zeit zum Abbau der Liquiditdtskredite und zur Beseitigung der bilanziellen
Uberschuldung unabhingig von den in den Haushaltspldnen des jeweiligen Jahres festgelegten
Bewirtschaftungsregeln nach den in dieser Satzung niedergeschriebenen Grundsdtzen geftihrt
wird, solange die Stadt Dorsten noch Liquiditatskredite hat oder die Realsteuerhebesdtze um mehr
als 25 Prozent tiber dem Landesdurchschnitt liegen. In § 7 enthilt die Nachhaltigkeitssatzung der
Stadt Dorsten eine Regel fiir Kreditaufnahmen fiir Investitionen. Nach ihr sind Kreditaufnahmen
zur Finanzierung von Investitionen in den Aufgabenbereichen, die {iblicherweise durch kostende-
ckende Gebiihren gedeckt werden (Gebithrenhaushalte), zuldssig. Kreditaufnahmen fiir andere
Investitionen sind hingegen unzuldssig. Sie konnen allerdings im Rahmen der jahrlich zu erlas-
senden Haushaltssatzung projektbezogen ausnahmsweise zugelassen werden, wenn eines der fol-
genden Kriterien erfiillt ist: Die Notwendigkeit zur Investition ergibt sich aus gesetzlichen oder vor
Erlass der Nachhaltigkeitssatzung entstandenen vertraglichen Verpflichtungen und kann ander-
weitig nicht finanziert werden. In diesem Fall sind zuvor die verfiigharen Eigenmittel einzusetzen,
und Eigenmittel dirfen in diesem Falle ebenfalls nicht fiir Investitionen verwendet werden, die
nicht aus gesetzlichen Verpflichtungen herriihren. Zweitens sind Kreditaufnahmen zuldssig,
wenn mit der Investition eine Entlastung erzielt wird, die sich aus einer nach betriebswirtschaft-

151 Diese Schuldengrenze muss im unmittelbaren Zusammenhang mit dem Verkauf der Wohnungsbaugesellschaft betrachtet
werden. Vgl. GeiBler 2011, S. 189 ff.

152 Vgl. Stadt Dresden 2009.

153 Vgl. Stadt Hockenheim 2012.

154 Vgl. Gelb 2012, S. 94.

155 Vgl. Stadt Dorsten 2012.
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lichen Grundsatzen erstellten Folgekostenberechnung ergibt. Insgesamt dient die Nachhaltigkeits-
satzung der Durchsetzung eines Haushaltssanierungsplans mit dem Ziel des Haushaltsausgleichs.
So sind insbesondere nach § 1 Abs. 4 HaushaltssanierungsmafBnahmen, die nicht umsetzbar sind,
zwingend und frithzeitig durch andere MaBnahmen zu ersetzen, wenn ansonsten der Haushalts-
ausgleich gefahrdet ist.

7 Kommunale Schuldenillusion

Das Phdnomen der Schuldenillusion beschreibt einen Erkldrungsansatz fiir die Existenz (und
das Wachstum) von offentlichen Geldschulden. Es resultiert im kommunalen Raum zunéchst
daraus, dass Einwohner einerseits kommunale Leistungsbiindel fordern, andererseits aber nicht
im gleichen MaBe bereit sind, Abgaben fiir die Bereitstellung dieser Leistungen zu entrichten.
Die Wahler unterliegen der Illusion, dass sie einerseits von der schuldenfinanzierten kommuna-
len Aufgabenwahrnehmung profitieren konnen, ohne andererseits einen entsprechenden Bei-
trag fiir die Finanzierung leisten zu miissen (Schuldenillusion). Hierdurch entsteht eine Uber-
nachfrage nach kommunalen Leistungen, weil der Preis niedriger wahrgenommen wird, als er
tatsdchlich ist, da die Kosten der Leistung tiber die Verschuldung in die Zukunft verschoben wer-
den. Da allgemein seitens einzelner Kommunalpolitiker das eigennutzorientierte Interesse
angenommen werden kann, bei der nachsten Wahl wiedergewahlt zu werden, besteht die Versu-
chung, Aufgabenwiinsche in quantitativer und qualitativer Hinsicht zu befriedigen und gleich-
zeitig die Abgabenlast zu verbergen.® Die Verschleierung der Abgabenbelastung erfolgt iiber
eine schuldenfinanzierte Bereitstellung kommunaler Leistungen. Bei anderen Kommunalpoliti-
kern wiederum paart sich dieses Vorgehen mit Unwissen tiber die tatsdachlichen Folgen der
Geldverschuldung.

Die tatsdchliche Schuldenfinanzierung kann zur Anwendung kommen, da Wahler und zuweilen
auch Kommunalpolitiker selbst in der Regel unzureichend tber die Verkniipfung von heutigen
Geldschulden mit kiinftigen Abgabenerhdhungen (Geldschulden von heute sind die Steuern von
morgen) bzw. Einschrdankungen des kommunalen Leistungsangebots informiert sind. Die Wahler
und Teile der Kommunalpolitik unterliegen folglich einer Schuldenillusion, also der fehlerhaften
Wahrnehmung, heute aufgenommene Schulden wiirden nicht zu spdteren Abgabenerhohungen
bzw. Leistungskiirzungen fiihren.

Im Kontext der deutschen Kommunen kann die Existenz des Phanomens der Schuldenillusion
anhand der tatsachlichen Zahlen eindrucksvoll nachvollzogen werden.! Vergleicht man die Ent-
wicklung der Geldschulden (Kreditmarktschulden, Schulden bei 6ffentlichen Haushalten und Kas-
senverstarkungskredite) der Gemeinden und Gemeindeverbande in den 13 Flachenldndern iiber
den gesamten Zeitraum seit der Wiedervereinigung von 1990 bis zum Jahr 2009 im Sinne einer
Totalbetrachtung mit den kumulierten Zinszahlungen flir den gleichen Zeitraum (Abb. 50), so
zeigt sich Folgendes: Die kumulierten Zinsausgaben im Zeitraum 1990 bis 2009 erreichen nahezu

156 Empirische Untersuchungen zeigen auf, dass die Biirger diese Rationalitdt nicht teilen. Vgl. GeiBler 2013.
157 Herrmann argumentiert, dass ebenfalls der Rechnungsstil der Kameralistik der verstdrkten Aufnahme kommunaler
Kassenkredite Vorschub geleistet hat, weil er eine Schuldenillusion beglinstigt. Vgl. Herrmann 2011, S. 2 f.
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das Niveau der gesamten kommunalen Schulden. Letztere liegen bereits zu Betrachtungsbeginn
im Jahr 1990 bei 64.705 Mio. Euro. Lediglich in vier Jahren des betrachteten Gesamtzeitraumes
liegen die jahrlichen Zinsausgaben unter dem Niveau der Neuverschuldung; in allen anderen Jah-
ren sind die jahrlichen Zahlungen fur Zinsen hoher als die Neuverschuldung des entsprechenden
Jahres — und das, obwohl die Zinssatze in der jlingsten Vergangenheit sehr niedrige Niveaus aus-
wiesen. Das bedeutet, dass die kommunale Ebene ohne Zinszahlungen in der Mehrzahl der Jahre
vollstdndig auf eine Neuverschuldung hétte verzichten konnen. Einzig aufgrund der existenten
Verschuldung miissen neue Geldschulden aufgenommen werden, die wiederum zu weiteren Zin-
sen fiithren. Eine Schuldenspirale ist in Gang gesetzt, die sich aus sich selbst heraus erndhrt.

Abbildung 50: Gegeniiberstellung von Kommunalschulden und
Zinsausgaben'>® der Kernhaushalte der Kommunen der Flachenlander
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* Der Schuldenstand und die damit korrespondierende Neuverschuldung werden an dieser Stelle gebildet, indem die Kreditmarktschulden
im weiteren Sinne, die Schulden bei 6ffentlichen Haushalten und die Kassenverstarkungskredite des betreffenden Jahres addiert werden.
= Zinsausgaben = = Zinsausgaben kumuliert =~ === Schuldenstand* Neuverschuldung kumuliert

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012k: Schulden der 6ffentlichen Haushalte 2011;
die Angaben zu den Zinsen (Gruppierung 800 bis 808) entstammen einem separaten Datenabruf beim Statistischen Bundesamt auf Basis der
Rechnungsstatistik kommunaler Haushalte

| BertelsmannStiftung

158 Fiir das Jahr 1990 kénnen lediglich die Zinsausgaben der Kommunen in den alten Flachenldndern nachgewiesen werden. Ab
1991 werden die Zinsausgaben aller Kommunen der 13 Flichenldnder angezeigt (Tab. 24 des Anhangs).



152

Teil VI: Kommunalverschuldung

Die Verschuldung/Neuverschuldung dient faktisch nicht mehr zur Finanzierung offentlicher Auf-
gaben, sondern ausschlieBlich zur Finanzierung der Zinsen. Das bedeutet in der Konsequenz
eine offentliche Subventionierung des Kapitalmarktes durch die Kommunen. Fiir das kommunale
Leistungsvermogen hat die Politik der nahezu permanenten Neuverschuldung nichts gebracht.
Den Biirgern sind keine Vorteile daraus erwachsen: Die Neuverschuldungspolitik in der betrach-
teten Periode hat keineswegs in Hohe der aufgenommenen Kredite und Kassenkredite zu neuen
kommunalen Leistungen geflihrt. Hierzu miissten die jahrlichen Netto-Krediteinnahmen tiber
den jeweiligen Zinszahlungen liegen. Das ist allerdings nur in wenigen Jahren der Fall. Von 1990
bis 2008 haben die Gemeinden und Gemeindeverbdnde in ihren Kernhaushalten neue Kredite
und Kassenkredite (Neuverschuldung) in Hohe von 50.717 Mio. Euro zur Finanzierung des Haus-
haltes aufgenommen. In der gleichen Zeit haben die Kommunen allerdings fiir eben diese neuen
Geldschulden und fiir die bereits vor 1990 bestehenden Schulden 103.880 Mio. Euro fiir Zinsen
ausgegeben. Das heifit, dass von den Geldschuldeneinnahmen nach Abzug der fiir sie und fiir die
Schulden in Vorperioden zu erbringenden Zinsausgaben fiir die Finanzierung kommunaler Leis-
tungen nichts tibrig geblieben ist. Im Gegenteil: Die kumulierten Zinszahlungen sind mehr als
doppelt so hoch wie die durch neue Geldschulden im Zeitraum 1990 bis 2009 generierten Mit-
tel.1?

Unbeachtet bleibt dabei, dass eine Subventionierung des Kapitalmarktes durch die Kommunen
und damit letztlich durch die Steuerzahler keine offentliche Aufgabe per se darstellt. Die Proble-
matik liegt aber nicht nur im Fehlen einer offentlichen Aufgabenwahrnehmung, sondern auch im
Mangel materieller Entscheidungsmoglichkeiten der amtierenden demokratisch legitimierten Ent-
scheidungstrager vor Ort: Denn tiber die flir die Geldschulden zu zahlenden Zinsen kann in der
kommunalen Vertretungskorperschaft im Entstehungsprozess des Haushaltsplans nicht mehr
entschieden werden. Die Zinszahlungen sind alternativlos — sie stellen eine zu akzeptierende,
extern vom Kapitalmarkt vorgegebene GriBe dar.'®®

Insgesamt begriindet sich aus dem gegenwirtig existierenden Phanomen der Schuldenillusion die
Notwendigkeit zur Uberarbeitung der vorhandenen Geldschuldenbremsen.'*! Gegenwirtig scheint
von den etablierten Regeln kein ausreichender Anreiz auszugehen, um das fast permanente
Wachstum der Kommunalschulden zu verhindern. Die Einwohner und Teile der Kommunalpolitik
unterliegen einer Schuldenillusion - eine erneuerte Regelung muss die Anreize so verandern,
dass nicht seitens der (in Teilen eigennutzorientierten) Kommunalpolitik kurzfristige schulden-
finanzierte Leistungsverbesserungen hoher bewertet werden als damit verbundene Belastungen
in der Zukunft.

159 Eine dhnliche Betrachtung nimmt das Institut fiir den dffentlichen Sektor fiir den Gesamtstaat und bei Betrachtung der Periode
1950 bis 2008 vor. Die Berechnungen fiihren zu dem Schluss, dass der Staat fast ohne Neuverschuldung und die dafiir zu
zahlenden Zinsen die Leistungen hitte finanzieren konnen, die er tatsdchlich erbracht hat. Vgl. Institut fiir den 6ffentlichen
Sektor e.V. 2011, S. 10 f.

160 Zu einem analogen Befund kommt Buddus fiir die Mehrzahl der Bundesldnder. Vgl. Budaus 2012.

161 Dartiber hinaus muss auch die Aufgaben- und Finanzverteilung im Bundesstaat, also zwischen Bund, Lindern und Kommunen
berlicksichtigt werden.
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8 Demokratiefeindlichkeit kommunaler
Verschuldungsregime

Fiir die Ebene von einzelnen Staaten wird seitens der Forschung'®? regelméBig nachgewiesen,
dass politische Erblasten einen betrachtlichen Teil der staatlichen Steuereinnahmen verschlin-
gen; aus diesem Zusammenhang entsteht fiir Parlamente und Regierungen ein Problem ,fiskali-
scher Demokratie®. Fiir die kommunale Ebene (als Teil und hierarchisch unterstes Glied des Staa-
tes) sollte dieser Zusammenhang ebenfalls gelten. Die besondere Dramatik derartiger
Entwicklungen ist, dass gerade im kommunalen Raum, mithin vor Ort in den Stddten und
Gemeinden, Demokratie fiir die Einwohner am unmittelbarsten erlebbar ist. Kommunen sind
eine Keimzelle der Demokratie. Die rdumliche Nahe zwischen Biirgern und kommunalen Ent-
scheidungstrdagern forciert die Erwartung, dass Biirger stirker in politische Entscheidungspro-
zesse einbezogen werden. Ohne Handlungs- und Haushaltsspielrdume macht diese Mitbestim-
mung allerdings keinen Sinn.'®® Fehlentwicklungen auf kommunaler Ebene diirften dariiber
hinaus eine starke Sogwirkung auf den Gesamtstaat bewirken. Politik, mithin auch die Kommu-
nalpolitik, ist ohne ausreichende finanzielle Ressourcen nicht méglich — zumindest dann, wenn
sie sich fernab von der symbolischen Inszenierung von Nichtigkeiten auf der Oberflache unan-
tastbarer Sachzwange bewegt. In der jiingeren Vergangenheit wurde in hoch verschuldeten Kom-
munen und Regionen jedoch zunehmend vorgetragen, dass kommunale Selbstverwaltung auf-
grund mangelnder Ressourcen schwieriger werde.'** Das ist mit negativen Begleiterscheinungen
fiir die kommunale Demokratie verbunden.

Das gegenwirtige Finanzsystem zeichnet sich durch einen hohen Grad der Fremdbestimmung
kommunaler Finanzen aus. Das gilt sowohl fiir die Ertrags- als auch fiir die Aufwandsseite. So
bestimmt die Staatsebene tiber wesentliche Steuerertragspositionen, etwa im Bereich der Einkom-
mensteuer- und Umsatzsteuergesetzgebung oder iiber die Finanzausgleichsysteme. Das Gleiche
gilt fiir die Aufgaben, beispielsweise im Sozialbereich. Zahlreiche Aufgaben sind pflichtig oder
haben nur in Teilen einen gestaltbaren Kern; sie sind zumeist durch staatliche Gesetze vorbe-
stimmt. Die Ubernahme echter freiwilliger Aufgaben ist hingegen in quantitativer Hinsicht fiir die
Mehrzahl der Kommunalhaushalte nicht pragend. Lediglich ein Teil der kommunalen Aufgaben
bzw. der Ertrags- und Aufwandspositionen ist tatsdchlich disponibel.

Eine hohe, zunehmende Verschuldung fiihrt ceteris paribus und in dem Falle, dass die durch sie
finanzierte Investition/Aufgabe nicht in betriebswirtschaftlichem Sinne zu einer Verbesserung der
Haushaltssituation fiihrt, zu einer Zunahme des Anteils nicht disponibler Aufwendungen an den
allgemeinen Deckungsmitteln. Das setzt eine Spirale in Gang, die langfristig zu einer Aushohlung
der ortlichen Demokratie fiihrt (Abb. 51). Bei zunehmender Verschuldung miissen immer mehr
Mittel fiir den Schuldendienst (Zins und Tilgung) aufgewendet werden — auch wenn das kurzfris-
tig aufgrund sinkender Zinsniveaus anders sein kann. Die Zins- und Tilgungszahlungen beruhen
auf einem rechtlichen Anspruch der Glaubiger, der nicht einseitig aufgehoben werden kann. All-
gemeine Deckungsmittel sind gebunden und stehen nicht fiir neu gewéhlte Zwecke (diskretionire

162 Vgl. exemplarisch Streeck/Mertens 20104, S. 3 ff., und Streeck/Mertens 2010b.
163 Vgl. Holtkamp 2010, S. 9 f.
164 Vgl. exemplarisch Hausler/Hausler 2012, S. 21 ff., und Wieland 2010, S. 29 f.



154

Teil VI: Kommunalverschuldung

Aufgaben) bereit. Haushaltsdefizite und die regelmaBig notwendige neue Schuldenaufnahme
erhohen die laufenden Aufwendungen, also fiir eine Kategorie von gebundenen Auszahlungen an
die Glaubiger der Kommunen. Ihre Bedienung hat Vorrang vor allen anderen politischen Verpflich-
tungen. Verschlingen schuldeninduzierte kommunalpolitische Erblasten einen betrachtlichen und
weiter zunehmenden Teil der kommunalen Deckungsmittel, entsteht fiir die Vertretungskorper-
schaften insofern auf lange Sicht ein Legitimationsproblem. Der kommunalpolitische Entschei-
dungsspielraum reduziert sich.

Abbildung 51: Folgen kommunaler Verschuldung
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| Bertelsmannstiftung

In der Summe schranken die durch die Verschuldung verursachten, rigider werdenden offent-
lichen Finanzen die finanziellen und damit politischen Mdoglichkeiten der Kommunen immer
weiter ein. Wo das der Fall ist, gerdt die demokratische Legitimitdt der Kommunen bzw. der
gewihlten Vertreter unter Druck. Der Ubergang zu einem derartigen fiskalischen Regime und
der mit ihm einhergehende Riickgang der politischen Handlungsfahigkeit der Kommunen voll-
ziehen sich im Regelfall schleichend - als langfristiger Trend. Neue, gesellschaftlich als wich-
tig erachtete Aufgaben konnen unter solchen Bedingungen kaum mehr angepackt werden.
Kommunalpolitik reduziert sich auf die mehr oder weniger effiziente Bedienung oder Abwick-
lung ererbter Anspriiche aus einer vergangenen Epoche eines aktiven, gestaltenden Interventi-
onismus.
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Damit geht einher, dass die Abgabenbelastung der Einwohner stetig mit den Belastungen aus der
zunehmenden Verschuldung steigt. Gleichzeitig sinken aber ggf. die angebotenen Leistungen,
oder sie verharren auf konstantem Niveau. Zuséatzliche Steuerertrdge konnen nicht mehr ohne
Weiteres mit verbesserten Leistungen vergolten werden, sondern werden zur bloBen Erhaltung
des bestehenden Leistungsniveaus oder gar nur noch zur Abzahlung von Schulden gebraucht, also
zur Bezahlung von Leistungen, die langst konsumiert worden sind. Dieser Zusammenhang flihrt
im Regelfall dazu, dass auch die Bereitschaft der Einwohner zur Entrichtung von Abgaben (Steu-
ern) sinkt — sie missen mehr Abgaben bei sinkendem/konstantem Leistungsniveau entrichten.
Bei einer derartigen Spirale ist es wahrscheinlich, dass sich die Biirger zunehmend von der Kom-
munalpolitik abwenden, weil ihre Erwartungen an deren gestalterische Moglichkeiten abnehmen.

Das Ausbrechen aus einer derartigen Spirale ist enorm schwierig. In anderen Worten: Hat sich
eine Schuldenspirale erst einmal etabliert, dann sind die Aussichten gut, dass sie sich laufend
selbst stabilisiert. Defizite verlangen immer neue SparmaBnahmen, die, auch wenn sie sich tat-
sachlich durchsetzen lassen, kaum ausreichen, die Liicke zwischen ordentlichen Aufwendungen
und Ertrdgen (inklusive Finanzertrdgen und -aufwendungen) zu schlieBen. Steuererhthungen,
z.B. bei den Realsteuern, als Alternative sind umso unpopulérer, je mehr sie dazu gebraucht wer-
den, zunachst historisch gewachsene alte Verbindlichkeiten zu begleichen.

Kommunalpolitik muss in einer solchen Situation mit der Schwierigkeit umgehen, in der Gegen-
wart vorgenommene Leistungsklirzungen und Steueranpassungen etc. als Voraussetzung einer
kiinftigen Riickkehr zu einer Gestaltungspolitik erklaren zu miissen. Im Ergebnis geht die Fahig-
keit der Politik, gestaltend auf gesellschaftliche Problemlagen einzuwirken, immer mehr zurtick,
was wiederum die ohnehin abnehmende Bereitschaft der Ortsgemeinschaft verringert, der Kom-
mune finanzielle Mittel zuzugestehen. Die Folge ist ein Teufelskreis, in dem die schwindende
Handlungsfahigkeit der Kommune das Vertrauen der Gesellschaft in die Kommunalpolitik unter-
grabt. Wer aus dieser Spirale ausbrechen will, muss groBe Teile der Wahlerschaft dafiir gewinnen,
sich hoher besteuern zu lassen und gleichzeitig ggf. das Leistungshiindel zu kiirzen.'®> Vielerorts
wird die Kommunalpolitik in hoch verschuldeten Kommunen eben diese notwendige Kraft nicht
von selbst aufbringen konnen. Insofern erscheint die Etablierung von Schuldenbegrenzungsrege-
lungen angezeigt, die diesen Zustand nétigenfalls erzwingen, bevor es zu einer tatsdchlichen tech-
nischen Vergeblichkeitsfalle kommt, aus der sich die Kommune selbst unter Mobilisierung aller
moglichen Anstrengungen nicht mehr befreien kann.

165 Das Verstindnis der Biirger fiir die Folgeprobleme kommunaler Verschuldung ist durchaus vorhanden. Das Bewusstsein fiir die
Notwendigkeit eigener Beitrdge ist hingegen geringer. Vgl. Bertelsmann Stiftung 2013.
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Zusammenfassung

Steigende offentliche Schuldenstdande in Deutschland verdeutlichen die Notwendigkeit, gesetz-
liche Schuldenbremsen zu etablieren. Zwar ist eine nachhaltige Haushaltspolitik auch ohne
Schuldenbremsen moglich; sie ist dann jedoch von der — nicht immer vorhandenen - Einsicht
der Politik abhédngig.

Bund und Lénder haben inzwischen eine erneuerte Schuldenbremse im Grundgesetz verankert.
Ein Grundproblem der staatlichen Schuldenbremse besteht indes aufgrund ihrer kameralen
Konzeption in der fehlenden Ausrichtung am Grundsatz der Generationengerechtigkeit, der
Ausblendung wichtiger Schuldenarten (insbesondere der Riickstellungen) und der Kommunen.

Zentraler MaBstab zur Beurteilung der Generationengerechtigkeit ist die Frage, ob der Ressour-
cenverbrauch einer Periode dem Ressourcenautkommen dieser Periode entspricht. Durch ihre
Einnahmen-Ausgaben-Sicht vermag die Kameralistik das nicht abzubilden - dies wird erst
durch Einfithrung der Doppik méglich. In der Doppik gilt hierbei das sogenannte ordentliche
Ergebnis als Saldo der ordentlichen Ertrage (Ressourcenaufkommen) und ordentlichen Auf-
wendungen (Ressourcenverbrauch) als Indikator zur Beurteilung der Generationengerechtig-
keit der Haushaltswirtschaft. Ist das ordentliche Ergebnis regelméaBig negativ, wird per Defini-
tion auf Kosten kiinftiger Generationen gewirtschaftet.

Der Grofsteil der Kommunen hat bereits bzw. wird kurz- bis mittelfristig das Haushalts- und
Rechnungswesen von der Kameralistik auf die Doppik umstellen. Dieser Umstand erméoglicht es,
auf kommunaler Ebene eine neue doppische Schuldenbremse einzufiihren, die am Grundsatz
der Generationengerechtigkeit ausgerichtet ist.

Die Schuldenbremse basiert im Kern auf drei Komponenten: erstens der Nutzung der Doppik
zur vollstandigen Abbildung der finanziellen Verhiltnisse einer Kommune, zweitens einer
Verpflichtung zum Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses, drittens der Einfithrung eines auto-
matischen Sanktionsmechanismus (sogenannter Generationenbeitrag) auf Basis der Grund-
steuer B bzw. der Gemeindeverbandsumlage. Der Generationenbeitrag stellt als Ultima Ratio
den steten Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses und damit die Generationengerechtigkeit
der Haushaltspolitik sicher. Zentrale Rahmenbedingung fiir eine derartige Schuldenbremse ist
die Existenz funktionierender Konnexitatsregeln.

Die schuldenbegrenzende Wirkung des Modells erwéchst aus der Verpflichtung zum Ausgleich
des ordentlichen Ergebnisses. Da sowohl Geldschulden in Form von Zinsaufwendungen als
auch Riickstellungen in Form von Aufwendungen zur Rickstellungsbildung Eingang in die
KenngroBe finden und durch Ertrige gedeckt werden miissen, konnen Schulden (Geldschul-
den bzw. Riickstellungen) nur in dem MafBe aufgenommen werden, wie das ordentliche Ergeb-
nis ausgeglichen bleibt, d. h. solange die Verschuldung nicht dazu ftihrt, dass auf Kosten kiinf-
tiger Generationen gewirtschaftet wird.
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* Die Hauptwirkung der doppischen Schuldenbremse besteht in der Umkehrung der politischen
Rationalitit in den Vertretungskorperschaften. Der bis dato bestehende Anreiz, schuldenfinan-
ziert Ausgaben zu steigern bzw. Einnahmen zu senken, wird umgedreht. Durch die Drohku-
lisse des Generationenbeitrags besteht fortan vielmehr ein Anreiz, den Haushaltsausgleich
dauerhaft aus eigener Kraft zu erreichen. Ein Wirtschaften auf Kosten kiinftiger Generationen
wird politisch unattraktiv.

Vorbemerkungen

Der Finanzanalyseteil zeigt, dass in den von der Finanz- und Wirtschaftskrise geprigten Jahren
2009/2010 enorme Defizite im kommunalen Raum entstanden sind. Zudem haben es die Kommu-
nen in einzelnen Landern bereits vor der Finanzkrise nicht vermocht, Uberschiisse zu realisieren
- zumindest nicht in dem AusmaB, dass damit der Geldschuldenstand maBgeblich zurlickgefiihrt
werden konnte.'¢® Obgleich sich die Situation im Jahr 2011 stark verbessert hat, sind in der kom-
munalen Familie der Mehrzahl der Lander erneut Defizite entstanden. Fiir die nahe Zukunft wer-
den zwar wieder kommunale Uberschiisse prognostiziert, ihr tatsachliches Zustandekommen ist
allerdings zumindest mit Unsicherheiten behaftet. Ebenfalls bleibt offen, ob die Entspannung in
der Flache stattfindet.

In der breiten Offentlichkeit werden, nicht zuletzt vor dem Hintergrund der im europiischen
Umfeld stattfindenden Entwicklungen, anwachsende offentliche Schuldenbestinde zunehmend
mit Besorgnis wahrgenommen - gerade deshalb diirfte es auch auf Staatsebene gelungen sein,
eine neue Schuldenbremse fiir Bund und Lander zu etablieren.

Als Schuldenbremsen bezeichnet man allgemein Vorschriften im Haushaltsrecht, die auf eine
Begrenzung der Verschuldung hinwirken. Auch das kommunale Haushaltsrecht beinhaltet seit
jeher Schuldenbegrenzungsregelungen. Diese haben vielerorts jedoch nicht die erhoffte Wirkung
entfaltet. Zwar gibt es einige Kommunen, die von sich aus dauerhaft den Haushalt ausgleichen
und ohne bzw. mit geringen Schuldenstdnden auskommen. Gleichwohl zeigt sich andernorts eine
sich stetig verschlechternde Haushalts- und Verschuldungslage. Es bedarf folglich eines neuen
Ansatzes.

Die Schuldenbremse von Bund und Landern basiert auf der Kameralistik, da der Bund sowie die
Mehrzahl der Lander noch immer nicht auf das neue doppische Haushalts- und Rechnungswesen
umgestellt haben. Im Gegensatz hierzu ist die Einfiihrung des neuen Haushaltsrechts auf kommu-
naler Ebene weit vorangeschritten. Die Verfiigbarkeit der verbesserten (doppischen) Datenbasis ¢’
ermoglicht es, fiir die kommunale Ebene eine neue Schuldenbremse zu entwerfen, die insbeson-
dere dem Anspruch der Generationengerechtigkeit gentigt.

166 Vgl. Junkernheinrich/Micosatt 2008.

167 So wird in der Doppik z.B. erstmals der komplette Ressourcenverbrauch (d. h. inshesondere auch der nicht zahlungswirksame
Ressourcenverbrauch) erfasst. Ebenso wird beispielsweise das Schuldenbild durch die zusétzliche Erfassung der Riickstellungen
komplettiert.
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Sowohl die schlichte Notwendigkeit zur Rickfiihrung von Schulden vor dem Hintergrund der
zuriickliegenden Jahre, die sich abzeichnende finanzielle Verbesserung, die Tatsache, dass eine
neue Schuldenbremse selbst auf Staatsebene mehrheitsfahig geworden ist, die zunehmende
Ablehnung offentlicher Schulden durch einen GroBteil der Bevilkerung als auch die Etablierung
des neuen Haushaltsrechts sind ein guter Nahrboden fiir eine breite Debatte um die Einfithrung
einer neuen doppischen Kommunalschuldenbremse. Dieser Teil der Arbeit entwirft im Folgenden
ein Modell einer solchen doppischen Kommunalschuldenbremse und erldutert deren Wirkungs-
weise.

1 Etablierung des neuen Haushaltsrechts

Im November 2003 hat die Innenministerkonferenz (IMK) den Weg zur Erneuerung des kommu-
nalen Haushalts- und Rechnungswesens auf Basis der Doppik geebnet; den Landesgesetzgebern
wurde die Moglichkeit gegeben, das in ihrer Zustdndigkeit befindliche Gemeindehaushaltsrecht
grundlegend fortzuentwickeln. Diese haben die Gelegenheit mehrheitlich genutzt, um die kommu-
nale Haushaltswirtschaft auf ein neues Fundament, im Wesentlichen die Doppik, zu stellen. Die
Kommunen konnen diesbezliglich als Vorreiter im foderalen System bezeichnet werden, weil der
Bund und die Mehrzahl der Lander bis dato noch kameral rechnen, also mit Einnahmen und Aus-
gaben. Allerdings haben (noch) nicht alle Lander den Einstieg in ein doppisches kommunales
Haushalts- und Rechnungswesen vollzogen. So gibt es z.B. in Schleswig-Holstein ein Optionsrecht
zwischen Doppik und erweiterter Kameralistik, und in Bayern wie auch in Thiringen haben die
Landesgesetzgeber, entgegen den Empfehlungen der IMK, sogar ein Optionsrecht zwischen Dop-
pik und traditioneller Verwaltungskameralistik etabliert (Tab. 19).

Die Umstellungsfristen auf das neue Recht unterscheiden sich zwischen den Landern - das gilt
neben dem Kernhaushalt auch fiir die Aufstellung von Gesamtabschliissen. Bis zum Jahr 2009
sollten z.B. die nordrhein-westfilischen Kommunen ihren Kernhaushalt auf die Doppik umge-
stellt haben. In Baden-Wiirttemberg, dem Land, das mit der Pilotgemeinde Wiesloch einst Schritt-
macher bei der Etablierung des neuen Rechts war, werden die Kommunen erst bis zum Jahr 2016
auf die Einfithrung der Doppik verpflichtet. Im Falle der Umsetzung eines am 10. Juli 2012 gefass-
ten Kabinettsbeschlusses kann sich diese Frist ferner um weitere vier Jahre verlingern.'®® Ob und
ggf. ab wann in Bayern, Schleswig-Holstein und Thiiringen die Verpflichtung zum Einsatz der
Doppik verbindlich wird, ist fraglich — bis dato konnen die dortigen Kommunen optional und zeit-
lich unbegrenzt ihr kamerales System weiterflihren. In der Summe fiihren die heterogenen
Rechtsregelungen in Bezug auf das anzuwendende Haushaltsrecht in den ndchsten Jahren zu
einer Zersplitterung des offentlichen Haushalts- und Rechnungswesens. Immerhin haben alle
Landesgesetzgeber ihren Kommunen zumindest die Chance erdffnet, auf das neue Haushalts-
recht auf Basis der Doppik umzustellen — selbst wenn die Einfiihrung nicht allerorts verpflich-
tend ist. Die Umstellung auf diesen Rechnungsstil ist fiir eine einzelne Kommune insofern allen-
falls eine Frage des Wollens.

168 Vgl. Biindnis 90/Die Griinen im Landtag von Baden-Wiirttemberg 2012.
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Tabelle 19: Haushaltsreformen auf kommunaler Ebene in Deutschland

Bundesland | Bezeichnung des Reformmodell Doppischer Haus- | Gesamt-/
Reformprojekts haltsplan/Jahres- | Konzernabschluss fiir
abschluss fiir «Konzern Kommune”
Kernverwaltung | verpflichtend ...
verpflichtend ...
Baden- Neues Kommunales Haus- Doppik ab 2016 ab 2018
Wiirttemberg | halts- und Rechnungswesen
Bayern Neues Kommunales Option: - ab dem fiinften doppisch
Finanzwesen Doppik oder geflihrten Haushaltsjahr;
Kameralistik friihestens ab 2012 (falls
Umstellung auf Doppik)
Brandenburg | Kommunale Doppik Doppik ab 2011 ab 2013
Hessen* Neues Kommuna- Doppik ab 2009/2015 ab 2015/2021
les Rechnungs- und
Steuerungssystem
Mecklenburg- | Neues Kommunales Haus- Doppik ab 2012 ab dem dritten doppisch
Vorpommern | halts- und Rechnungswesen gefiihrten Haushaltsjahr
Niedersachsen | Neues Kommunales Doppik ab 2012 ab 2012
Rechnungswesen
Nordrhein- Neues Kommunales Doppik ab 2009 ab 2010
Westfalen Finanzmanagement
Rheinland- Kommunale Doppik Doppik ab 2009 ab 2013
Pfalz
Saarland Neues Kommunales Doppik ab 2010 ab 2014
Rechnungswesen
Sachsen Neues Kommunales Haus- | Doppik ab 2013 ab 2016
halts- und Rechnungswesen
Sachsen- Neues Kommunales Haus- Doppik ab 2013 ab 2016
Anhalt halts- und Rechnungswesen
Schleswig- Neues Kommunales Option: - ab dem sechsten doppisch
Holstein Rechnungswesen Doppik oder erwei- geflihrten Haushaltsjahr
terte Kameralistik (falls Umstellung auf Doppik)
Thiringen Neues Kommunales Option: ab dem dritten doppisch
Finanzwesen Doppik oder gefiihrten Haushaltsjahr
Kameralistik (falls Umstellung auf Doppik)

* Die hessischen Kommunen konnten bis 2009 ein Wahlrecht zwischen Doppik und erweiterter Kameralistik austben. Sofern die Doppik gewéhlt wurde,

ist fir das Jahr des ersten doppischen Haushaltsplans nach Ablauf des Haushaltsjahrs der erste doppische Jahresabschluss aufzustellen. Spatestens fir
das Jahr 2015 ist der erste Gesamtabschluss vorzulegen. Das Optionsrecht ist mittlerweile durch eine Doppik-Pflicht ersetzt worden. Mit Einfihrung der
Doppik-Pflicht haben diejenigen Kommunen, die sich aufgrund des urspriinglichen Wahlrechts gegen die Doppik entschieden haben, ab dem Haushalts-
jahr 2015 doppische Haushaltspldne und Jahresabschlisse aufzustellen. Der erste Gesamtabschluss ist spatestens zum Jahr 2021 aufzustellen.

Quelle: Eigene Darstellung

Daneben scheint sich das doppische System in der Praxis zunehmend durchzusetzen. Das beweist ins-
besondere die Situation in denjenigen Kommunen, denen ein Optionsrecht eingerdumt wurde. So
haben bei bestehendem Optionsrecht von den 448 hessischen Gemeinden und Gemeindeverbanden
insgesamt 446 auf die Doppik umgestellt und lediglich zwei auf die erweiterte Kameralistik - ein deut-
liches Votum, welches System als das geeignetere erscheint. Korrespondierend zu diesem eindeutigen
Bild legte der Hessische Rechnungshof nahe, die Abschaffung des Optionsrechts zu erwédgen: ,Da
allein zwei Kommunen ihre Haushaltswirtschaft nicht auf die Doppik umstellten, sollte dartiber nach-
gedacht werden, ob die Hessische Gemeindeordnung der kommunalen Praxis folgt und die Vorschrif-
ten der Verwaltungsbuchfiihrung mit ihren entsprechenden Verwaltungsvorschriften aufgibt.“6? Fol-

169 Der Prisident des Hessischen Rechnungshofs 2010, S. 5.
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gerichtig entschied sich das Land Hessen dazu, die Doppik kiinftighin als verpflichtendes kommunales

Finanzsystem vorzugeben.!”?

2 VerknUpfung von Schulden und
Generationengerechtigkeit

In der offentlichen Diskussion werden die Begriffe ,niedrige/keine Geldschulden® und ,Generati-
onengerechtigkeit® zumeist synonym verwendet. Kredit- oder Kassenkreditschuldenfreiheit und
der Wunsch nach einer generationengerechten kommunalen Haushaltspolitik sind jedoch nicht
notwendigerweise zwei Seiten derselben Medaille.

Investitions- und Kassenkredite finden sich z.B. im doppischen Ergebnis — das Basis fiir die Gene-
rationengerechtigkeitspramisse ist — nur indirekt tiber den Zinsaufwand und die Aufwendungen
fiir das Schuldenmanagement wieder. Investitions- und Kassenkredite werden in der Finanz- und
Vermogensrechnung abgebildet. Selbst bei einem Geldschuldenstand von null Euro kann das
ordentliche Ergebnis defizitar sein, weil hier auch andere Aufwandskomponenten eine Rolle spie-
len, z.B. der Abschreibungsaufwand. Die Kommune wiirde in diesem Fall trotz Geldschuldenfrei-
heit keine generationengerechte Haushaltspolitik betreiben, d. h. auf Kosten kiinftiger Generatio-
nen wirtschaften.

Gleichzeitig kann sich eine Kommune mit hohen Geldschulden - die dann selbstverstdndlich auch
Zinsaufwand verursachen - gemdfl der Generationengerechtigkeitsmaxime verhalten, sofern sie
das ordentliche Ergebnis ausgleicht. Fiir die Frage nach der Generationengerechtigkeit ist folglich
einzig der Saldo aus ordentlichen Ertrdgen und Aufwendungen (inklusive der Finanzertrage und
aufwendungen), d. h. das ordentliche Ergebnis relevant. Der aus den Geldschulden resultierende
Aufwand ist hier nur eine Aufwandskomponente unter vielen anderen.

Es konnen Fille auftreten, in denen durch ein schuldenfinanziertes Projekt Werte geschaffen wer-
den, deren Folgeertrdge hoher sind als die daraus resultierenden Folgeaufwendungen (inklusive
Zinsaufwendungen). Dieser Zusammenhang wird ebenfalls vom Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung hervorgehoben; in seinem aktuellen Jahresgut-
achten kommt dieser zu dem Schluss, dass eine kommunale Kreditfinanzierung von Investitionen
durchaus sinnvoll sein kann."”! Trotzdem ist und bleibt es richtig, dass die Kredit- oder Liquiditats-
schuldenfreiheit die Wahrscheinlichkeit erhoht, dass auch das ordentliche Ergebnis ausgeglichen
werden kann, weil in dieser Situation kein Zinsaufwand etc. anfallt — im Gegenteil: Sind samtliche
Geldschulden getilgt und kann dartber hinaus unter Umstdnden sogar Finanzvermogen aufge-
baut werden, folgen hieraus dann - je nach Anlage — sogar Zinsertrage, die den ordentlichen
Ergebnisausgleich erleichtern. Dennoch bleibt festzuhalten, dass Geldschuldenfreiheit und Gene-

rationengerechtigkeit nicht notwendigerweise Synonyme sind.

170 Vgl. Hessischer Landtag 2011.
171 Vgl. Sachverstandigenrat 2012, S. 215.
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Im Kontext der Generationengerechtigkeitsdebatte werden Investitions- und Kassenkredite immer
dann heikel, wenn die aus ihnen resultierenden Zinsaufwendungen (nebst anteiliger Personal-
und Sachaufwendungen flr das Schuldenmanagement) dazu fithren, dass der Ausgleich des
ordentlichen Ergebnisses in Ergebnishaushalt bzw. -rechnung nicht mehr gelingt. In diesem Fall
ist die 6konomische Schutzfunktion,”? nach der unter anderem kommende Generationen vor Aus-
beutung durch die aktuelle Generation bewahrt werden sollen, verletzt (Abb. 52).

Eine volumenseitig ebenfalls besonders relevante Schuldenart sind neben den Geldschulden die
Riickstellungen - insbesondere fiir Pensionen. Kommunale Beamte erwerben wihrend ihrer aktiven
Dienstzeit Pensionsanspriiche. In dem Jahr, in dem ein Beamter tétig ist, entstehen damit neben den
laufenden Gehaltszahlungen Anwartschaften auf Pensionszahlungen, die er nach dem Ausscheiden
aus dem aktiven Dienst erhilt. Diese Anwartschaften werden durch die Erfassung von Pensionsriick-
stellungen in der Doppik berilicksichtigt. Den Ergebnisausgleich belasten die Pensionsanspriiche
hierbei wéahrend der aktiven Beschiftigung der Beamten in Form von ordentlichen Aufwendungen
fiir Riickstellungen. Zahlungswirksam werden sie demgegeniiber erst spater mit Beginn der Pensio-
nierung. In die Position ,Pensionsriickstellungen® sind regelméBig ebenfalls die Anspriiche auf Bei-
hilfen nach dem Ausscheiden aus dem aktiven Dienst einzubeziehen. Aufgrund der steigenden
Lebenserwartung und der damit einhergehenden steigenden Kosten der medizinischen Versorgung
ist das eine wesentliche Position, der eine besondere Aufmerksamkeit zukommen muss.

Abbildung 52: Zusammenhang zwischen Schulden und
Haushaltsausgleich (ordentliche Ertrage entsprechen den
ordentlichen Aufwendungen)

Ordentliche Ordentliche
Ertrage Aufwendungen

Zinsaufwand,

TGN Riickstellungsbildung

Personalaufwand,

Z d
ST Abschreibungen

WEEE

Weitere Ertra
tere brirage Aufwendungen

Quelle: Eigene Darstellung

| BertelsmannsStiftung

172 Vgl. Buddus 2009, S. 16.
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Fir die Frage der generationengerechten Haushaltspolitik spielen sowohl Geldschulden als auch
Riickstellungen insofern eine (zuweilen bedeutende) Teilrolle; sie beeinflussen tber ihre Auswir-
kungen auf Ergebnishaushalt und -rechnung das ordentliche Ergebnis. Sie sind allerdings stets im
Kontext mit weiteren Ertrags- und Aufwandskomponenten zu betrachten. Fiir die Frage der gene-
rationengerechten Haushalts- und Finanzpolitik steht letztlich allein die GroBe des ordentlichen
Ergebnisses im Mittelpunkt: Fernab vom etwaigen kommunalpolitischen Wunsch nach Schulden-
freiheit ist sie vor dem Hintergrund des Leitbildes der Generationengerechtigkeit die zentrale
BestimmungsgroBe bei der Frage, ob und ggf. in welchem Umfang in einer Kommune ein Konsoli-
dierungsbedarf besteht. Wird das ordentliche Ergebnis nicht ausgeglichen oder droht dieser
Zustand auf absehbare Zeit (z.B. im Zeitraum der mittelfristigen Finanzplanung), so ist nach die-
sem Leitbild in jedem Fall ein Konsolidierungsbhedarf vor Ort vorhanden — zumindest gilt das dann,
wenn es sich nicht um eine temporére Situation (beispielsweise als Folge einer Wirtschaftskrise)
handelt, auf die absehbar wieder Uberschiisse im ordentlichen Ergebnis folgen.

In Teil I wurde aufgezeigt, dass die Bevolkerungszahl in einem GroBteil der Kommunen riicklau-
fig ist. Vor diesem Hintergrund ist die Frage zu stellen, inwiefern ggf. ein Beviolkerungsriickgang
unter dem Gesichtspunkt der Generationengerechtigkeit als Rechtfertigungsgrund flir einen
Eigenkapitalabbau, d. h. mithin Defizite im (ordentlichen) Ergebnis herhalten kann. So wird bei-
spielsweise bei sinkender Einwohnerzahl weniger Infrastruktur (z.B. weniger Schulen) benétigt.
Wie von Miihlenkamp/Magin gezeigt, beriihrt der Riickbau von Infrastruktur jedoch nicht das
Eigenkapital. Ferner besitzen Biirger keine Anteile am Eigenkapital einer Kommune: So ist bei
Geburt/Zuzug keine Kapitaleinlage zu leisten, und bei Wegzug erfolgt keine entsprechende Aus-
zahlung. Die Hohe des Eigenkapitals und die Einwohnerzahl sind weder buchungstechnisch noch
sachlogisch in Verbindung zu bringen. Demzufolge rechtfertigt eine Bevolkerungsschrumpfung
auch keine Defizite in der Ergebnisrechnung, d. h. keinen Eigenkapitalabbau.!”3

Ebenfalls ist darauf hinzuweisen, dass gegenwartig wissenschaftlich debattiert wird, ob ein dauer-
haft ausgeglichenes ordentliches Ergebnis vor dem Hintergrund der Generationengerechtigkeits-
maxime ausreichend ist oder ob ggf. sogar ein Uberschuss notwendig ist, um eine generationen-
gerechte Haushaltspolitik zu betreiben. So argumentieren Buddus/Hilgers, dass bei dauerhaftem
Erreichen des Ergebnisausgleichs das Eigenkapital zwar nominell konstant bleibt, es jedoch real
aufgrund der Inflation aufgezehrt wird.'* Aufbauend auf diesen Uberlegungen wire ggf. ein regel-
méBiger Uberschuss im ordentlichen Ergebnis anzustreben, der den inflationsbedingten Wertver-
lust des Eigenkapitals kompensiert.

3 Doppischer Haushaltsausgleich

Auf Grundlage der IMK-Empfehlungen aus dem Jahr 2003 haben alle Landesgesetzgeber nicht nur
den kommunalen Rechnungsstil novelliert, sondern damit zusammenhédngend auch neue Regeln
fiir den Haushaltsausgleich eingefiihrt. Diese dienen in ihrem Grundsatz dem Anspruch, ein auf

173 Vgl. Mithlenkamp/Magin 2010a.
174 Vgl. Buddus/Hilgers 2010.
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dem Prinzip der intergenerativen Gerechtigkeit fuBendes, ressourcenverbrauchsorientiertes Haus-
halts- und Rechnungswesen zu etablieren. Neben dem Wunsch nach mehr Transparenz und einer
Aufwertung der Steuerungsmoglichkeiten ist das eines der Hauptziele, die mit der Einfiihrung des
neuen Haushaltsrechts erreicht werden sollen.

Von der Neuregelung des Haushaltsausgleichs geht hierbei indirekt eine schuldenbegrenzende
Wirkung aus. Geldschulden und Riickstellungen werden begrenzt, wenn der Ausgleich erreicht
wird.

3.1 Haushaltsausgleich als Konkretisierung des
Generationengerechtigkeitsgrundsatzes

Mit der Erneuerung des Haushaltsrechts geht systemimmanent eine Uberarbeitung der Haus-
haltsausgleichsregelungen einher. Die Neuregelungen zum Haushaltsausgleich empfinden einige
Kommunen als Biirde, unter anderem weil aus ihrer Perspektive der Haushaltsausgleich schwie-
riger zu erreichen ist als zu Zeiten des alten Rechts. Einzelnen ist heute nicht bewusst oder
bekannt, dass der neue Haushaltsausgleich auf einer Uberlegung beruht, die als maBgebliche
Begriindung zur Einflihrungsnotwendigkeit des neuen Rechts gilt: dem Prinzip der Generationen-
gerechtigkeit und im Speziellen dem Prinzip der interperiodischen Gerechtigkeit."”> Um die Haus-
halts- und Finanzpolitik auf dieses Ziel auszurichten, ist die neue Haushaltsausgleichsregelung
notwendig. Insofern haben die etwaigen Erschwernisse beim Haushaltsausgleich nichts mit einer
Géngelung aufgrund der neuen Haushaltssystematik zu tun, sondern sind allein dem Leitbild der
Generationengerechtigkeit geschuldet.

Das Prinzip der intergenerativen Gerechtigkeit erscheint zunachst als abstrakte Moralvorstellung,
die einer inhaltlichen Konkretisierung bedarf. Hierzu wird das Leitbild auf die einzelne Haushalts-
periode (Haushaltsjahr) transformiert und zur interperiodischen Gerechtigkeit weiterentwickelt.
Der Grundsatz lautet: Jede Generation soll selbst fiir die von ihr im Haushaltsjahr verbrauchten
Ressourcen vollstindig aufkommen. Aufbauend auf dieser Uberlegung bezieht die Konferenz der
Innenminister und -senatoren der Lander den neuen Haushaltsausgleich auf die GroBen des Ergeb-
nishaushaltes, d. h. die Ertrdge (Ressourcenaufkommen im Haushaltsjahr) und Aufwendungen
(Ressourcenverbrauch im Haushaltsjahr).

Im neuen Haushaltsrecht wird der Haushaltsausgleich zum Dreh- und Angelpunkt des Leitbildes
der intergenerativen Gerechtigkeit. Nach § 24 Haushaltsausgleich des IMK-Leittextes ist der Aus-
gleich erreicht, wenn der Ergebnishaushalt unter Berticksichtigung von Fehlbetrdgen aus Vorjah-
ren ausgeglichen ist. Dartiber hinaus beschrankt die IMK den Ausgleichsgrundsatz auf das ordent-
liche Jahresergebnis; erst wenn dieser Ausgleich unter Berticksichtigung von Fehlbetragen aus
Vorjahren nicht moglich ist, tritt ein Stufenkonzept in Kraft. Fiir die Fokussierung auf das ordent-
liche Ergebnis gibt es insbesondere zwei Griinde:

175 Vgl. Glockner/Gnddinger/Grieger 2008.
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* Das auBerordentliche Ergebnis ist durch einmalige, auBergewohnlich auftretende und nicht
planbare Ertrage und Aufwendungen bestimmt. Damit wére ein Ausgleich vom Zufall bestimmt.

* Durch VerdauBerung von Vermogensgegenstianden tiber Buchwert (Realisierung stiller Reser-
ven) konnte der Anspruch der intergenerativen Gerechtigkeit ausgehohlt werden. Daher ist
der separate Ausweis auBerordentlicher Ertrage verbindlich vorzusehen, wobei diese Positio-
nen nicht fir den ordentlichen Haushaltsausgleich herangezogen werden diirfen.

Tabelle 20: Geltende Haushaltsausgleichsregelungen fiir doppisch
rechnende Kommunen der Flachenlander

Flachenland Ausgleich ordentli- | Ausgleich auBeror- | Ausgleich Ausgleich
ches Ergebnis dentliches Ergebnis | Gesamtsaldo* Finanzhaushalt

Baden-Wiirttemberg vorgesehen

Bayern - - vorgesehen vorgesehen

Brandenburg vorgesehen vorgesehen

Hessen vorgesehen - - vorgesehen

Mecklenburg-Vorpommern | - - vorgesehen vorgesehen

Niedersachsen vorgesehen vorgesehen - vorgesehen

Nordrhein-Westfalen - - vorgesehen vorgesehen

Rheinland-Pfalz - - vorgesehen vorgesehen

Saarland - - vorgesehen vorgesehen

Sachsen vorgesehen

Sachsen-Anhalt vorgesehen vorgesehen

Schleswig-Holstein - - vorgesehen

Thiringen - - vorgesehen vorgesehen

* Keine Unterscheidung in ordentliches und auBerordentliches Ergebnis.

Quelle: Eigene Darstellung; in Anlehnung an: Gléckner/Gnédinger/Grieger 2008: Einfihrung und Weiterentwicklung des neuen kommunalen Haus-
halts- und Rechnungswesens unter besonderer Berticksichtigung des ethischen Leitbildes der intergenerativen Gerechtigkeit, S. 6

In einigen Flachenldndern sind die gesetzlichen Bedingungen fiir einen generationengerechten
Zuschnitt des Haushaltsrechts bis dato allerdings nur teilweise erfiillt. Der Ausgleich des ordent-
lichen Ergebnisses wird nicht allerorts eingefordert (Tab. 20). Die in manchen Lindern neben dem
Ergebnisausgleich ergdnzend vorgesehene Regelung zum Ausgleich des Finanzhaushaltes ist vor
dem Hintergrund des Ziels intergenerativer Gerechtigkeit unmittelbar weniger bedeutend - zur
Sicherstellung von Liquiditat (z.B. Steuerung der Kassenkredite und Gewdhrleistung der Zah-
lungsfihigkeit) kann sie allerdings hilfreich sein.!”

Selbst wenn heute (noch) die Rechtsregelungen in einzelnen Landern den Ausgleich des ordentli-
chen Ergebnisses fiir Gemeinden und Gemeindeverbande nicht zwingend vorschreiben, kann eine
Kommune ihr Verhalten trotzdem an dieser Maxime ausrichten. Eine generationengerechte
Losung muss den Ausgleich im ordentlichen Ergebnis suchen. Damit entspricht das Leitbild der
intergenerativen Gerechtigkeit auch der Anforderung nach Aufrechterhaltung der dauerhaften

finanziellen Leistungsfahigkeit einer Kommune: Permanent negative ordentliche Ergebnisse

176 Vgl. Rose 2010, S. 193 ff.
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schranken die Leistungsfahigkeit ein und fiihren, je nach Ausgangslage und Hohe des Fehlbetra-
ges mit unterschiedlichem zeitlichem Horizont, zu einem negativen Eigenkapital (,nicht durch
Eigenkapital gedeckter Fehlbetrag” auf der Aktivseite der Bilanz bzw. Vermogensrechnung).

3.2 Haushaltsausgleich als flexible Schuldenbremse

Wie bereits zuvor angesprochen, spielt die Aufnahme von Investitions- und Kassenkrediten fiir
den auf der Ergebnisebene angestrebten Haushaltsausgleich nur auf den ersten Blick keine Rolle.
Zwar werden beide Schuldenarten in Vermdgensrechnung sowie Finanzhaushalt und -rechnung
erfasst, indirekt spielen sie iiber den Zinsaufwand aber auch in die Ergebnisebene hinein. Eine
Regel zum Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses wirkt daher grundsitzlich wie eine flexible
Schuldenbremse, die mit dem Generationengerechtigkeitsprinzip in Einklang steht.

So konnen unter der Vorgabe des Ergebnisausgleichs Investitions- und Kassenkredite prinzipiell
nur so lange aufgenommen werden, bis der daraus resultierende Zinsaufwand nicht dazu fiihrt,
dass der Ausgleich im ordentlichen Ergebnis nicht mehr gelingt. In diesem Kontext kann von einer
flexiblen doppischen Schuldenbremse unter Berticksichtigung des ethischen Leitbildes der Perio-
dengerechtigkeit gesprochen werden."”” Einschrankend ist an dieser Stelle allerdings auf die hete-
rogenen Gliederungsregelungen der Ergebnishaushalte und -rechnungen zwischen den Landern
sowie die Bewertungsfragen (insbesondere bei der Erdffnungsbilanzierung und den hier gegebe-
nen Wahlrechten, die u.a. die Abschreibungen und damit die Hohe der Zinsaufwendungen beein-
flussen, unter denen der Haushaltsausgleich noch gelingt) hinzuweisen.!”® Weiterhin ist entschei-
dend, wie Ausgleichsregelungen gestaltet sind.

Riickstellungen werden zum Zeitpunkt ihrer Bildung ebenfalls in Form von (ordentlichen) Auf-
wendungen flr den Ergebnishaushalt relevant. In einem Ende 2007 veroffentlichten Thesenpapier
(sogenannte Hamburger Thesen) kritisieren die Verfasser eine mit der alten Kameralistik einher-
gehende unzureichende Informationsbasis von Politik und Verwaltung, gerade auch weil unter
anderem Riickstellungen (z.B. fiir Pensionen) dort unberticksichtigt bleiben.”® Mit dem neuen
Haushaltsrecht auf Basis der Doppik werden Riickstellungen fortan transparent. Das Wissen um
den Status quo der Riickstellungen sowie ihre lickenlose Abbildung in der Vermogensrechnung
ist fir die politisch-strategische Steuerung der Kommune durch die Kommunalpolitik von groBer
Relevanz: Je besser die Durchsichtigkeit, desto starker ist der positive Effekt auf die Steuerungsun-
terstiitzung und das offentliche Bewusstsein fiir die Existenz dieser Schulden. Aus Sicht der Lokal-
politik verbessert die Doppik die Transparenz der Haushalte und stiitzt die Generationengerech-
tigkeit.'®® Gleichwohl fiihrt Transparenz allein noch nicht zu einer Einddimmung dieser Schulden.
Im neuen Haushaltsrecht auf Basis der Doppik werden Riickstellungen aber ebenfalls relevant fir
den Haushaltsausgleich auf der Ergebnisebene. Sie werden zum Zeitpunkt ihrer Bildung als Auf-

177 Vgl. Gnddinger/Hilgers 2010, S. 190.

178 Um eine bundesldnderiibergreifende Vergleichbarkeit von doppischen Haushalts- und Rechnungsdaten sicherzustellen, ist
eine Harmonisierung des neuen Haushaltsrechts anzustreben. So hat z.B. die von den einzelnen Bundesldndern uneinheitlich
gehandhabte Vermogensbewertung tiber die Abschreibungen einen indirekten Einfluss auf den Ergebnisausgleich.

179 Vgl. Berens et al. 2007.

180 Vgl. Burth/Hilgers 2013.
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wand verbucht und miissen durch Ertridge gedeckt werden, um das Erreichen des Haushaltsaus-
gleichs sicherzustellen.

Mit dem Gebot zum Haushaltsausgleich werden insofern sowohl Geldschulden (Investitions- und
Liquiditatskredite) als auch Riickstellungen als Schuldenkategorien berticksichtigt und begrenzt.
Das bedeutet, dass mit dem Gebot zum ordentlichen Ergebnisausgleich im Grundsatz eine alle
kommunalen Schuldenarten beriicksichtigende Schuldenbremse geschaffen ist. '8!

4 Modell einer doppischen Kommunalschuldenbremse

Die Diskussion um die Einfiihrung einer (neuen) Schuldenbremse wird in Deutschland gegenwar-
tig vorrangig im Hinblick auf die neue Staatsschuldenbremse gefiihrt. Neue gesetzliche Regelun-
gen auf Staatsebene werden aber auch nicht folgenlos fiir die Kommunalfinanzsituation bleiben
(s. Teil VI).

Mit der Etablierung des neuen Haushaltsrechts fiir die Gemeinden und Gemeindeverbdnde haben
die Landesgesetzgeber in jiingster Vergangenheit zwangsldufig ebenfalls erneuerte Regelungen
fiir die Moglichkeiten der Kommunalschuldenaufnahme geschaffen. Das ist ein entscheidender
Unterschied zu den neuen Rechtsregelungen auf Staatsebene. Die Neuregelungen fiir Bund und
Lander fuBten auf der politischen Einschatzung, dass das Regelwerk zum Zweck einer praziseren
Schuldeneinddmmung Uberarbeitet werden musste. Bei den Kommunen war der Ausloser fiir die
Etablierung neuer Schuldenbremsen hingegen die Einfiihrung des neuen Haushaltsrechts.'®? Poli-
tisches Primérziel war nicht die Eindimmung der Kommunalverschuldung.

Gleichwohl hat die kommunale Ebene heute mit dem weit vorangeschrittenen Ausbau des neuen
Haushaltsrechts einen entscheidenden Vorteil gegentiber der Staatsebene: Da Informationen zu
Ressourcenverbrauch und -aufkommen sowie zu den kompletten Schulden (insbesondere auch
zu Rickstellungen) vorliegen, kann eine Schuldenbremse konstruiert werden, die allen Anspri-
chen einer generationengerechten Haushaltspolitik gentigt. Auf der Ebene von Bund und Lan-
dern ist das schon allein aufgrund des veralteten (kameralen) Haushaltsrechts heute (noch) nicht
moglich.

,Das im Folgenden beschriebene Modell einer doppischen Kommunalschuldenbremse - inklu-
sive seiner verschiedenen Ausgestaltungsmoglichkeiten — sollte idealerweise bundeseinheitlich
im Kommunalhaushaltsrecht verankert werden. Andernfalls besteht die Gefahr, die Heterogeni-
tat des Kommunalhaushaltsrechts weiter zu verstarken. Im Grundsatz besteht indes auch die
Maoglichkeit, dass einzelne Kommunen diese doppische Kommunalschuldenbremse auch ohne
rechtlichen Zwang einfiihren. Denkbar sind hierbei die Integration des Modells in die Hauptsat-
zung oder auch die Verabschiedung einer separaten Schuldenbremsensatzung.”

181 Allerdings ist nach dem Gebot zum Haushaltsausgleich ausschlieBlich dafiir gesorgt, dass den durch Riickstellungen
verursachten Aufwendungen Ertrdge gegeniiberstehen. Das bedeutet indes nicht notwendigerweise, dass den aus der
Riickstellung resultierenden Zahlungsverpflichtungen in der Zukunft zum Félligkeitszeitpunkt nachgekommen werden kann.
Hierzu muss realisierbares Vermdogen (insbesondere Finanzvermégen) vorhanden sein.

182 Vgl. Gnédinger/Hilgers 2010, S. 181.
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4.1 Funktionslogik einer doppischen Schuldenbremse

Das Grundmodell einer an der Maxime der Generationengerechtigkeit ausgerichteten doppischen
Schuldenbremse setzt sich aus drei Hauptkomponenten zusammen:

» erstens dem doppischen Haushalts- und Rechnungswesen als Datengrundlage,

* zweitens einer Pflicht zum Haushaltsausgleich (in Ergebnishaushalt und -rechnung) und

* drittens der Einflhrung eines sogenannten Generationenbeitrags als Automatismus im Falle
des Verfehlens der Haushaltsausgleichsvorgabe.

Beim Generationenbeitrag handelt es sich um eine Sonderabgabe in Form einer eigenstindigen
Abgabe oder eines Aufschlags auf eine bestehende Abgabe, die in jedem Jahr genau die Hohe
annimmt, die bendtigt wird, um den Haushalt im jeweiligen Jahr vollstdndig auszugleichen (im
Sinne einer Haushaltsausgleichsabgabe). Der Beitrag soll in jeder Periode die Maxime der genera-
tionengerechten Haushaltspolitik sichern — daher wird er als Generationenbeitrag und nicht als
Einwohner- oder Blirgerbeitrag bezeichnet. Die Abgabe wird hierbei jedoch nur dann im Sinne
einer Ultima Ratio erhoben, wenn der Haushaltsausgleich von der jeweiligen Kommune nicht
selbststandig erreicht wird.

Abbildung 53: Funktionslogik der doppischen Kommunalschuldenbremse
einschlieBlich Generationenbeitrag

Ausgangssituation ohne Nach Einfiihrung einer doppischen
doppische Kommunalschuldenbremse: Kommunalschuldenbremse:

- Leben auf Kosten kiinftiger Generationen Kein Leben auf Kosten kiinftiger

in Hohe des Defizits Generationen mehr moglich

Fall 1: Kommune unternimmt ausreichende eigene
Konsolidierungsanstrengungen
-> Kein Generationenbeitrag ndtig

Ordentliche Ordentliche
Aufwen- .
Ertréage
dungen

——

Fall 2: Keine ausreichenden Konsolidierungsanstrengungen
-> Zwangsweise Erhebung des Generationenbeitrags
in Hohe des Defizits

Gen;:ratio-
nenbeitra
Ordentliche 9
ﬁt‘:\wz:' Ordentliche
9 Ertrage
.

Quelle: Burth 2012b: Modell einer ressourcenverbrauchsorientierten Kommunalschuldenbremse, S. 27

| BertelsmannStiftung
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Abbildung 54: Einordnung der doppischen Schuldenbremse
in den Haushaltskreislauf

Erhebung |, | Ist Erhebung
-m_> Generatio- | ! | - ia Generatio-
nenbeitrag \ . ! realisiertes nenbeitrag
Haushalts- i.H.v. Defizit | Ausfihrung des Defizit i.H.v. Differenz
defizit? / Haushaltsplans ' grofi’»ertals
- f 1 | geplantes :
nein [—>»| Kein Genera- |/ L9 i nein]— Kein Genera-
- tionenbeitrag| | | Defizit? - tionenbeitrag
Haushaltsplanungsphase i Haushaltsvollzugsphase | Rechnungslegungsphase Zeit

Quelle: Burth 2012b: Modell einer ressourcenverbrauchsorientierten Kommunalschuldenbremse, S. 28

| BertelsmannStiftung

Zentrale KenngroBe filir die Bestimmung des durch den Generationenbeitrag auszugleichenden
etwaigen Haushaltsdefizits ist der Haushaltssaldo (PlanungsgroBe) bzw. das Jahresergebnis (Rech-
nungsabschlussgroBe).

Als Haushaltssaldo sollte aus Perspektive der intergenerativen Gerechtigkeit das ordentliche
Ergebnis (in Ergebnishaushalt/-rechnung), d. h. der Saldo von ordentlichen Ertrdgen und Aufwen-
dungen (inklusive Finanzertrdge und -aufwendungen) verwendet werden. Das ordentliche Ergeb-
nis nach doppischer Logik stellt sicher, dass Ressourcenverbrauch (Aufwendungen) und Ressour-
cenaufkommen (Ertrage) erfasst und berticksichtigt werden, was nach gangiger wissenschaftlicher
Definition die finanzwirtschaftliche Konkretisierung des Grundsatzes der intergenerativen
Gerechtigkeit darstellt.!® Ferner ist gewahrleistet, dass durch auBerordentliche Geschaftsvorfille
(z.B. Ertrag aus VermogensverauBerung bei Verkauf iiber Buchwert) die Kenngrée nicht beein-
flusst werden kann.

Die Nutzung doppischer SaldogroBen hat ferner den Effekt, dass die Aufnahme von Geldschulden/
Verbindlichkeiten nicht génzlich verboten wird. So kann z.B. die Aufnahme neuer (rentierlicher)
Verbindlichkeiten wirtschaftlich sinnvoll sein; sie ist bei Verwendung doppischer Salden grund-
sdtzlich weiterhin moglich. Da Verbindlichkeiten iiber die Zinsaufwendungen jedoch das ordentli-
che Ergebnis belasten, sind Verbindlichkeiten im Konzept des Generationenbeitrags nur in dem
MaBe generierbar, wie sie tatsdchlich durch ordentliche Ertrage gedeckt werden konnen. Das
Geldschuldenwachstum wird damit gebremst (Schuldenbremse). Neben den Verbindlichkeiten
wird auch die Schuldenart ,Riickstellungen® berticksichtigt, da die Rickstellungsbildung als
ordentlicher Aufwand durch entsprechende ordentliche Ertrage zu decken ist.

Da Ertragen im kommunalen Raum in der Regel Einzahlungen in gleicher Hohe gegentiberstehen,
wird durch die zunédchst rein buchungstechnische Bildung von Riickstellungen in Verbindung mit
einer Pflicht zum Haushaltsausgleich Finanzvermdgen aufgebaut. Dieses Finanzvermdgen kann

183 Ein Nachteil der Verwendung des ordentlichen Ergebnisses der Kernverwaltung besteht gegenwirtig in der fehlenden
konsolidierten Beriicksichtigung von Auslagerungen (sofern diese nicht zumindest indirekt iiber eine verpflichtende,
vollsténdige und unmittelbare Gewinnabfiihrung bzw. Verlustabdeckung mit der Kernverwaltung verwoben sind). Diese
Schwiche wird perspektivisch {iber die Erstellung von Gesamt-/Konzernabschliissen behoben werden konnen, im Rahmen derer
die Jahresabschliisse von Kernverwaltung und Auslagerungen zusammengefasst und konsolidiert werden. Aufgrund teilweise
sehr langer Ubergangsfristen in Deutschland zur Aufstellung eines Gesamt-/Konzernabschlusses wird diese KenngroBe jedoch
erst mittel- bis langfristig zur Verfiigung stehen.



Teil VII: Doppische Kommunalschuldenbremse

169

seitens der Kommunalpolitik jedoch erfolgsneutral in Form eines Aktivtauschs in nicht realisierba-
res Vermogen (z.B. StraBe, Briicke) umgewandelt werden. Werden derartige Aktivtausche systema-
tisch durchgefiihrt, steht das Vermdgen wegen seiner Nicht-Realisierbarkeit spater nicht mehr fiir
Pensionszahlungen zur Verfiigung. Das im Rahmen der Rickstellungsbildung aufgebaute Finanz-
vermogen muss daher vor dem Zugriff der Kommunalpolitik bewahrt werden. Es bedarf demzufolge
einer zusatzlichen Rechtsregelung, die bestimmt, dass mit einer Riickstellungshildung eine voll-
standige oder zumindest anteilige Finanzvermogensdeckung einherzugehen hat. Das kumulierte
Finanzvermogen darf erst dann zu Auszahlungszwecken verwendet werden, wenn die Riickstellun-
gen, zu deren Deckung es angesammelt worden ist, zahlungswirksam aufgelost werden.

4.2 Generationenbeitrag als Ultima Ratio

Grundsétzlich denkbar sind verschiedene Ausgestaltungen des Generationenbeitrags als Ultima
Ratio (Sanktionsmechanismus). Der Generationenbeitrag kann entweder als eigenstidndige, gebiets-
korperschaftsindividuelle Abgabe (z.B. als eine Pro-Kopf-Abgabe) oder als gebietskorperschafts-
spezifischer Aufschlag auf eine bestehende kommunale Abgabe/Ertragsquelle erhoben werden.

Fir die Stadte und Gemeinden eignet sich insbesondere die vergleichsweise aufkommensstarke
Grundsteuer B als Aufschlaggrundlage. Die Grundsteuer B ist im Vergleich zu den anderen kom-
munalen Steuern aus mehrerlei Griinden interessant:

* Im Gegensatz zur Gewerbesteuer besitzt die Grundsteuer B den Vorteil, dass sie weniger kon-
junktursensibel ist, was in wirtschaftlichen Krisenzeiten von Wert ist. Aufgrund der geringen
Konjunkturanfalligkeit ist das Steueraufkommen zuverldssig prognostizierbar. Das gibt den
Gemeinden Planungssicherheit.

* Im Vergleich zur Gewerbesteuer ist die Bemessungsgrundlage in Bezug auf die Mobilitit von
Relevanz. Eine Abstimmung mit den Fiien durch Fort- und Zuzug ist bei der Gewerbesteuer
eher zu erwarten: Hohe Gewerbesteuerhebesdtze bedingen ab einem gewissen Grad Wande-
rungsbewegungen der Unternehmen. Ein massenweiser Wegzug von Einwohnern aufgrund
von Erhohungen der Grundsteuer B, welcher dann z.B. wiederum die Schliisselzuweisungen
negativ beeinflusst, ist weniger wahrscheinlich.

* Die Grundsteuer beeintrachtigt das Wirtschaftswachstum nicht bzw. nur unwesentlich. Sie ist
vermutlich neutral gegentiber dem Wachstumsziel, da der besteuerte Produktionsfaktor in
Bezug auf die Gesamtwirtschaft an Bedeutung verloren hat.'8*

* Die Grundsteuer B ist eine vergleichsweise sozialvertragliche Steuerart, weil Personen mit
hohem Einkommen in der Regel auch besser (hoherer Wohnflachenverbrauch) wohnen. Inso-
fern korreliert ihre Hohe mit dem Einkommen der Privathaushalte. Unternehmen mit Gewer-

beflachenverbrauch gehoren ebenfalls zu den Steuerpflichtigen.

184 Vgl. Zimmermann 2011, S. 196.
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* Die Grundsteuer B trifft direkt (Eigentimer) oder indirekt (Einrechnung in Mietpreise) alle
Biirger sowie auch Unternehmen einer Gemeinde. Ihre Generierung und ggf. auch ihre Erho-
hung sind daher besonders geeignet, den Zusammenhang zwischen kommunalen Leistungen
und ihren Kosten in das Bewusstsein der Biirger zu riicken. Das befliigelt Diskussionen iiber
das notwendige Leistungsangebot innerhalb einer Gemeinde und erzeugt Konsolidierungs-

druck aus der Gesamtbevolkerung.

Kommunikation einer Grundsteueranpassung am Beispiel der Stadt Hannover
Ein Beispiel, das anschaulich macht, wie eine konsolidierungsbedingte Grundsteuererho-
hung seitens einer Kommune kommuniziert und die zusatzliche Belastung fiir den Biirger
verstdandlich gemacht werden kann, ist das Haushaltssicherungskonzept 2012 der nieder-
sdachsischen Landeshauptstadt Hannover. Im Rahmen des Haushaltssicherungskonzepts
(HSK) zeigt Hannover auf, wie sich die geplante Hebesatzerhohung um 60 Prozentpunkte
von 530 auf 590 Prozent auf Durchschnittshaushalte auswirkt und welche Mehreinnah-
men durch die MaBnahme generiert werden konnen (Tab. 21).

Tabelle 21: Visualisierung der Effekte einer Grundsteueranpassung

Hebesatz Geschatzte Wohnung 75 m? Haus 125 m? Wohnung/Haus
R :\‘/I?‘I:"el:-.m Jahrliche | Monatliche | Jahrliche | Monatliche | Prozentuale
Ha he Itl der Belastung | Mehr- Belastung | Mehr- Erh6hung fiir
aushatt de belastung belastung | die Steuer-
LHH L
pflichtigen
530 (Status - 239€ - 583 € - -
quo Hannover)
auf 540 2,5 Mio. € 244 € 04€ 594 € 09€ 2%
(Hamburg)
auf 580 12,5 Mio. € 263 € 20€ 637 € 45€ 9%
(Bremen)
auf 590 15,0 Mio. € 268 € 24€ 648 € 54 € 11%
(Essen)
auf 635 26,0 Mio. € 289 € 4,2 € 698 € 95€ 20%
(Dresden)
auf 650 30,0 Mio. € 297 € 48 € 713 € 10,8 € 23%
(Leipzig)
auf 810 70,0 Mio. € 37 € 11,0€ 883 € 250€ 53%
(Berlin)

Quelle: Landeshauptstadt Hannover 2011: Haushaltssicherungskonzept 2012 bis 2014 (HSK VIII), S. 6

Eine 60-prozentige Hebesatzanpassung wiirde der Stadt demnach Mehrertrédge von 15 Mio.
Euro pro Jahr generieren. Ein (privater) Durchschnittshaushalt wére in diesem Fall zusatz-
lich mit monatlich 2,40 (Wohnung mit 75 m?) bis 5,40 Euro (Haus mit 125 m?) belastet.

Da Gemeindeverbdnde in Deutschland (im Gegensatz zu den Stddten und Gemeinden) in der Regel
keine eigenen, aufkommensstarken Steuereinnahmequellen haben und sich neben den Zuweisun-
gen vor allem tiber die Gemeindeverbandsumlage finanzieren, kann hier keine Steuer als Aufschlag-
grundlage fungieren. Vielmehr wiirde sich die Gemeindeverbandsumlage anbieten, da sie — analog
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zur Grundsteuer der Stadte und Gemeinden — alle Biirger des Kreises/des sonstigen Gemeindever-
bandes belastet und ebenfalls keine wesentlichen Wanderungsbewegungen provoziert. 85

Der zentrale Wirkungsmechanismus des Generationenbeitrags besteht jedoch nicht darin, dass er
tatsdchlich erhoben wird — im Gegenteil: Ziel ist es, dass die Kommune aufgrund der Drohkulisse
des Generationenbeitrags (Anreizfunktion) KonsolidierungsmaBnahmen in anderen Bereichen
vornimmt und kommunale Ausgaben auf den Priifstand gestellt werden. Wo genau Aufwandssen-
kungen bzw. Ertragssteigerungen realisiert werden, bleibt der politischen Willensbildung vor Ort
vorbehalten (kommunale Selbstverwaltung und -verantwortung). Der Generationenbeitrag ist
lediglich ein letztes Mittel (Ultima Ratio), das in letzter Instanz sicherstellt, dass nur so viele Res-
sourcen verbraucht werden, wie auch tatsdchlich erwirtschaftet werden. Der Generationenbeitrag
stellt des Weiteren sicher, dass nicht zwangsldufig ein Riickbau 6ffentlicher Leistungen vorgenom-
men werden muss. Wollen die Biirger beispielsweise auf liebgewonnene (freiwillige) Leistungen
(z.B. Theater, Schwimmbad) nicht verzichten, konnen diese erhalten bleiben. Allerdings miissen
die Biirger dann auch in Form hoherer Abgaben (z.B. hohere Gebiihren, hohere Steuern, hohere
Eintrittspreise) die Kosten fiir die bereitgestellten éffentlichen Leistungen tragen. Empirischen
Untersuchungen zufolge ist die Mehrheit der Biirger eher bereit, hohere Abgaben zu tragen, denn
auf bestehende Leistungen zu verzichten.'

Die Erhebung eines Generationenbeitrags impliziert, dass jede neue Ertragssenkung bzw. Auf-
wandserhohung an einen hoheren Generationenbeitrag gekniipft ist, sofern der Haushalt unaus-
geglichen ist und nicht anderweitig KonsolidierungsmaBBnahmen vorgenommen werden. In der
Praxis wird haufig auf Ertrage verzichtet, oder es werden Aufwendungen getatigt, die nur kleinen
Teilen der Bevolkerung einen Nutzen stiften. Durch Einfithrung des Generationenbeitrags werden
viele solcher bislang quasi unantastbaren Positionen auf den Priifstand gestellt, da ihr Beibehalten
nur eine kleine Klientel befriedigt, wahrend ihre Abschaffung durch Vermeidung des Generatio-
nenbeitrags den Unmut der Gesamtbevolkerung verhindert. Klientelpolitik wird damit erschwert.
Der Grundsatz der Generationengerechtigkeit (d. h. der Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses)
wird in die Wahrung der Politik {ibersetzt: Durch die Gefahr des Verlusts von Wéhlerstimmen im
Falle der Erhebung eines Generationenbeitrags kommt es zu einer Umkehr der Argumentations-
kette in Volksvertretungen wie auch in der offentlichen Wahrnehmung: So wird bei jeder kiinfti-
gen Belastung des Haushalts die Frage aufgeworfen, ob diese Belastung wirklich bendtigt wird
und gesellschaftlich erwiinscht ist oder ob (in Anbetracht des drohenden Generationenbeitrags)
doch eher darauf verzichtet werden sollte. Der Zusammenhang zwischen Abgabenniveau und
Leistungsniveau wird fiir den Biirger (wieder) sptiirbar.

Vom Generationenbeitrag geht demnach ein Anreiz aus, den Haushalt mittels alternativer Konso-
lidierungsmaBnahmen auszugleichen. Durch Erreichung des Haushaltsausgleichs (nach doppi-
scher Logik) wire zugleich sichergestellt, dass aktuelle Generationen nicht auf Kosten kiinftiger
Generationen leben. Das Prinzip ,Wer bestellt, bezahlt“ hat insofern nicht nur in der Beziehung
zwischen Gebietskorperschaftsebenen zu gelten, sondern auch im zeitlichen Kontext: Wenn Biir-

185 Vgl. Hilgers/Burth 2011, S. 249 f.
186 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2013, S. 33 f.
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ger heute bestimmte Leistungen (= Ressourcenverbrauch) von der Gebietskorperschaft verlangen,
miussen sie auch heute ausreichende Ertrage (= Ressourcenaufkommen) generieren, um diese
Leistungen zu finanzieren. In anderen Worten: Fiir das offentliche Leistungsniveau, das die heu-
tige Generation bestellt, muss sie auch selbst in Form von Abgaben bezahlen. Der Generationen-
beitrag definiert insofern klar die Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung: Sie beginnen dort,
wo der Haushaltsausgleich nicht erreicht und damit ein Leben auf Kosten kiinftiger Generationen
praktiziert wird. Dartiber hinaus macht es der Generationenbeitrag der Kommunalaufsicht ver-
gleichsweise leicht, den Haushaltsausgleich zu gewéhrleisten (d. h. ein Uberschreiten der Grenzen
zu verhindern), sofern der Generationenbeitrag als Muss- und nicht als Soll-Vorschrift im Haus-
haltsrecht verankert wird.

4.3 Funktionierende Konnexitatsregeln als Voraussetzung

Eine Ursache fiir die steigende Kommunalschuldenlast liegt in der Landes- und Bundesgesetzge-
bung.'®” So ist es in der Vergangenheit mehrfach vorgekommen, dass bei nicht (vollstandig) funk-
tionsfahigen Konnexitiatsregeln Aufgaben von einem Land oder dem Bund auf die Kommunen
ubertragen wurden, ohne in gleichem MaBe ertragsseitig fiir einen Ausgleich zu sorgen. Das
fiihrt seitens der betroffenen Kommunen dazu, dass die entstehenden Deckungsliicken unter
dem Ziel des Haushaltsausgleichs anderweitig aufgefangen werden miissten. Derartige Vorgange
in Verbindung mit zuweilen schwer fiir einen Biirger einsehbaren Sachzusammenhéngen fiihren
bereits heute dazu, dass der Biirger/Wahler nicht zweifelsfrei erkennen kann, welche Ebene sich
fiir einzelne Entscheidungen verantwortlich zeigt. Damit wird flir ihn die Bewertung des politi-
schen Handelns erschwert.

Unter dem Regime einer mit einem Generationenbeitrag verkniipften Kommunalschuldenbremse
wiirden konnexitétsrelevante Fragestellungen automatisch starker in den Fokus des Interesses riicken,

Abbildung 55: Komponenten der doppischen Kommunalschuldenbremse

/—{ Kommunale Selbstverwaltung }—\
Sanktion und automatischer Stabilisator:
Generationenbeitrag

5

Ziel: Ordentlicher Ausgleich des
Ergebnishaushaltes

5

Grundlage: Doppisches Haushalts- und
Rechnungswesen
S [Komedwt ]

187 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2012, S. 23 f.

Quelle: Eigene Darstellung

| Bertelsmannstiftung
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was bestenfalls zu einer Versachlichung der Debatten fithren wiirde — im Zweifelsfall missten die
Kommunen tibertragene Aufgaben ohne ausreichende gleichzeitige Anpassung der Finanzmittel tiber
den Generationenbeitrag decken. Eben das muss ausgeschlossen werden. Es wére, tiberspitzt formu-
liert, nicht zu verantworten, wenn eine Ebene Wohltaten beschlieSt und die im Staatsaufbau hierar-
chisch nachgelagerte Ebene hierfiir die Biirger mit einem Generationenbeitrag/einer Steuer belegt.

Der origindre Zweck eines Generationenbeitrags, auch wenn er an eine bestehende Realsteuer
anknlpft, liegt nicht im Abfedern nicht funktionsfdhiger Konnexitatssysteme. Trefflich formuliert
in diesem Zusammenhang der Deutsche Stadtetag: ,Hebesdtze bei Grund- und Gewerbesteuer
sind dazu da, die Einnahmen an das vor Ort gewiinschte Angebot 6ffentlicher Leistungen anzupas-
sen. Sie sind nicht dazu gedacht, Fehlsteuerungen von Bund und Landern aufzufangen.“!®®

Insofern ist an dieser Stelle zu betonen, dass funktionierende Konnexititsregeln erforderlich sind,
um die kommunalen Haushalte nicht zusétzlich zu belasten. Das gilt gerade vor dem Hintergrund
der neuen Staatsschuldenbremse und wiirde durch die Etablierung einer neuen Kommunalschul-
denbremse unterstrichen. Letztere erfordert ein funktionsfahiges System von Konnexitdtsregeln,
um sicherzustellen, dass den Biirgern etwaige zusatzlich von Bund und Landern {ibertragene Auf-
gaben nicht tiber den Generationenbeitrag (oder anderweitige KonsolidierungsmaBnahmen) in
,kommunale Rechnung* gestellt werden.

4.4 Ubergangsldsung

Grundsitzlich miissen fiskalische Regelungen nicht zwangslaufig gesetzlich ausgestaltet werden.
Das Modell einer doppischen Kommunalschuldenbremse kann bereits jetzt in kommunaler Eigen-
initiative umgesetzt werden: Es bestehen keine rechtlichen Regelungen, die eine Etablierung
explizit verhindern. Selbstauferlegte (weiche oder moralische) Normen konnen mancherorts
durchaus geeignet sein. Eine gesellschaftliche Achtung einer kommunalen Haushaltspolitik auf
Kosten kommender Generationen, die permanente Defizite im ordentlichen Ergebnis als moralisch
verwerflich brandmarkt, ist theoretisch genauso geeignet wie eine gesetzliche Regelung - das
ware zumindest dann der Fall, wenn die handelnden Kommunalpolitiker durch die nicht gesetzli-
che (informelle) Regel faktisch gebunden sind.'®® Unabhéngig von dem Modell einer doppischen
Kommunalschuldenbremse zeigt sich der unbedingte Wille zum Haushaltsausgleich auch tatsach-
lich in vielen Kommunen.'”? Gleichwohl ist nicht damit zu rechnen, dass eine nicht gesetzlich
begriindete doppische Kommunalschuldenbremse allerorts (dauerhaft) umgesetzt wiirde. Insofern
erscheint beim Wunsch einer flaichendeckend generationengerechten kommunalen Haushaltspo-
litik eine gesetzliche Manifestation unumganglich.

Wiirde eine doppische Kommunalschuldenbremse von heute auf morgen in ihrer vollstindigen
Form eingefiihrt werden, ergdben sich insbesondere bei hoch defizitiren Kommunen schlagartig

188 Deutscher Stddtetag 2012, S. 8.

189 Die gleiche Argumentation fiihrt Schulemann fiir restriktivere Fiskalregeln auf Staatsebene an. Gleichwohl konstatiert er, dass
Regeln umso wirksamer sind, je weniger einfach sie auBer Kraft gesetzt werden kénnen (insbesondere Verfassungsregeln). Vgl.
Schulemann 2012, S. 32.

190 Vgl. exemplarisch Gnéddinger 2012, S. 339 ff., und Staehler 2009.
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massive Probleme. Hier wiirde der Generationenbeitrag gleich im ersten Jahr einen sehr hohen
Betrag annehmen, da kurzfristige Einsparungen in Hohe des Defizits an anderen Stellen nur
schwer realisierbar sind. So sind beispielsweise die kommunalen Personalaufwendungen als
regelmaBig groBe Aufwandkategorie im offentlichen Dienst kurzfristig kaum merklich zu reduzie-
ren. Gleichwohl sind die Personalaufwendungen vielerorts mittel- bis langfristig — insbesondere
aufgrund der anstehenden Pensionierungs- bzw. Verrentungswelle — durchaus durch nattrliche
Fluktuation abbaubar; insofern bestehen an dieser Stelle regelméBig Potentiale. Diese kénnen
aber nicht sofort realisiert werden.

Diese Problematik spricht dafiir, bei Einfiihrung einer doppischen Kommunalschuldenbremse
eine Ubergangslosung zu etablieren, die es Kommunen mit einem sehr hohen Defizit ermdglicht,
dieses schrittweise (linear) abzubauen.'”! Werden die Konsolidierungsziele des Defizitabbaupfads
verfehlt, wird wiederum der Generationenbeitrag herangezogen, um den Differenzbetrag zu
decken. Eine Verfehlung der Konsolidierungsziele ist damit nicht mehr moglich. Abb. 56 zeigt bei-
spielhaft drei mogliche Varianten. Variante Nr. 1 spiegelt den Fall ohne Ubergangslosung wider.
Hier wird notfalls der Generationenbeitrag herangezogen, um bereits im Jahr der Einflihrung der
Kommunalschuldenbremse (hier: 2013) das Defizit komplett abzubauen. Variante Nr. 2 und Vari-
ante Nr. 3 beinhalten demgegeniiber eine mittlere 3ihrige bzw. lange 75dhrige Ubergangsfrist
zum Defizitabbau. Beide Varianten sehen insofern in einer Ubergangsphase einen weiteren Eigen-

Abbildung 56: Defizitabbaupfade im Rahmen einer Ubergangslésung

Ziel-Haushaltssaldo

Uberschuss |

Ausgleich [—@— f f f f f f

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
] ] ] ] .

Defizit |
Status quo

(hohes Defizit)

=@- Variante 1: unmittelbares Wirksamwerden der Schuldenbremse;
2013: sehr starke Konsolidierung bzw. hoher Generationenbeitrag

Variante 2: 3-jihrige Ubergangslésung mit linearem Defizitabbau;
starke bis mittlere jahrliche Konsolidierung

—l- Variante 3: 7-jihrige Ubergangslésung mit linearem Defizitabbau;
mittlere bis leichte jéhrliche Konsolidierung

Quelle: Eigene Darstellung

| BertelsmannStiftung

191 Vgl. Hilgers/Burth 2011, S. 244 ff.
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kapitalabbau vor, bis der Haushaltsausgleich wieder erstmals jahresbezogen erreicht wird. Gleich-
wohl handelt es sich um einen kontrollierten Eigenkapitalabbau, weil Abweichungen vom Defizit-
abbaupfad notigenfalls mit dem Generationenbeitrag sanktioniert werden.

In jedem Fall ist unabhdngig von der Wahl der Modellvariante sichergestellt, dass die Kommunen
aus der heute weit verbreiteten psychologischen Vergeblichkeitsfalle herausgefiihrt werden. Es ist
sichergestellt, dass der Haushaltsausgleich erreicht wird — das gibt Perspektive und mobilisiert
Krifte. Heute hat die administrative kommunale Fiihrung in ihrer Kommunikation kaum ein Inte-
resse, Haushaltsdefizite auf eigene Versdumnisse (endogene Ursachen) zuriickzufithren, denn
dies wiirde ihr selbst politisch schaden. Entsprechend sind Haushaltssicherungskonzepte und
Vorberichte zu Haushalten regelméBig mit einer langen Liste von Ursachen fiir Fehlbedarfe/
-betrdge versehen, die auBerhalb der eigenen Beeinflussungsmdglichkeiten liegen. Verantwortung
wird auf diese Weise auf andere abgewélzt, und die Eigenverantwortung gerit in den Hintergrund.
Bei den (hédufig ehrenamtlich) agierenden Kommunalpolitikern/der Vertretungskorperschaft mit
begrenztem Zeitbudget missen diese regelmaBig vorgetragenen Thesen zwangslaufig dazu fiih-
ren, dass sie sich und ihre Kommune in einer Vergeblichkeitsfalle wahnen, obgleich in der Reali-
tat eine Konsolidierung aus eigener Kraft moglich wére. Vor einem derartigen Hintergrund wird
dann zuweilen jedwede Konsolidierungsanstrengung eingestellt, weil das Ziel unerreichbar
erscheint; es entsteht eine (fraktionsiibergreifende) Haltung/Solidarisierung gegentiber Eingriffen
der staatlichen Aufsichtshehorden. Mit einer doppischen Schuldenbremse ist der Haushaltsaus-
gleich hingegen in jedem Fall sichergestellt — folglich werden sich kommunalpolitische Debatten
hochstwahrscheinlich in eine Richtung bewegen, in der die Diskussion um MaBnahmen zur Errei-
chung dieser Vorgabe unter Vermeidung des Generationenbeitrags kreist.

Grundsdtzlich ist anzumerken, dass es fiir eine Kommune mit hohem Defizit vorteilhaft ist, wenn
sie bereits zu Beginn des Defizitabbauzeitraums moglichst stark konsolidiert. Das gewédhrleistet,
dass Defizite liber die von ihnen provozierten Folgen nicht zum Motor ihrer eigenen Entwicklung
avancieren. So machen rasche und entschlossene KonsolidierungsmaBnahmen zu Beginn noch
merklichere MaBnahmen in der Zukunft entbehrlich, da nicht auch noch die zuséatzlichen Folgen
hoherer Defizite (z.B. hohere Verschuldung und damit hoherer Zinsaufwand) getragen werden
miissen (Abb. 57).

Als weitere Unterstiitzung zum Zeitpunkt der Einfiihrung der Kommunalschuldenbremse kann
z.B. auch seitens der Lander angedacht werden, Entschuldungsprogramme fiir hoch defizitiare
Kommunen aufzulegen, mit deren Hilfe die Zinsaufwendungen der Krisenkommunen verringert
werden. Dies erleichtert die Erreichung der Konsolidierungsziele. Derartige Entschuldungspro-
gramme existieren bereits in sieben Bundeslidndern.'”? Welche Kommunen zu der angesprochenen
Gruppe der hoch defizitiren Kommunen zu zdhlen sind, kann landesspezifisch anhand konkreter
Kennzahlen (z.B. ordentliches Ergebnis, Kassenkreditbestand) mit Schwellenwerten in Euro je
Einwohner im Mehrjahresschnitt bestimmt werden.

192 Hessen, NRW, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein
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Abbildung 57: Entscheidungsparameter bei der Festlegung

des Defizitabbaupfades (kontrolliert ausgestalteter
Eigenkapitalabbau/Defizitreduzierung bis zur Wiedererreichung
des jahresbezogenen Haushaltsausgleichs)

Ein hoher Abbaubetrag erfordert starke
Konsolidierungsanstrengungen bereits in den
Anfangsjahren; einzelne KonsolidierungsmaB-
nahmen erfordern Zeit, bis sie ihre volle
Wirkung entfalten konnen

Ein niedriger Abbaubetrag bedingt, dass tber
einen Mehrjahreszeitraum weitere Defizite
entstehen, deren Folgen den Haushaltsausgleich
in Folgeperioden erschweren

Quelle: Eigene Darstellung

| BertelsmannStiftung

4.5 Antizyklischer Ausgleich

In der bislang beschriebenen Ausgestaltung wirkt die doppische Kommunalschuldenbremse
zyklisch, das heiBt, in Phasen schlechter Konjunktur missten vor Ort zusatzlich Ertrdge erhoht
bzw. Aufwendungen gesenkt werden, um den Haushaltsausgleich zu erreichen. Nach allgemeiner
Auffassung fallt dem Staat indes eine antizyklische konjunkturpolitische Verantwortung zu: In
Krisenzeiten soll der Staat die Nachfrage (defizitfinanziert) stimulieren, in Zeiten eines stark
wachsenden Bruttoinlandsprodukts soll er durch Verringerung staatlicher Nachfrage die Konjunk-
tur vor einem Uberhitzen bewahren und Uberschiisse erwirtschaften (sogenannte antizyklische
Fiskalpolitik). Haupttréager der konjunkturpolitischen Verantwortung sind die staatlichen Gebiets-
korperschaften, d.h. die Bundesldnder sowie vor allem der Bund.!*® Umstritten ist indes, ob auch
die Kommunen eine solche antizyklische Haushalts- und Finanzpolitik betreiben sollen bzw. kon-
nen — eine einzelne Kommune ist dazu aufgrund der beschriankten finanziellen Moglichkeiten
gewiss nicht bzw. hochstens ortlich begrenzt in der Lage. Anders sieht die Situation allerdings in
Bezug auf die Gesamtheit der Kommunen aus.

So sind es gerade die Kommunen, die tGber ihre Investitionstatigkeit in Sachanlagevermdogen tiber
einen volumindsen Hebel zur Umsetzung einer antizyklischen Politik verfiigen (vgl. dazu Teil 1I,
Kap. 4.3). Auch birgt die Umsetzung einer zyklischen Finanzpolitik auf kommunaler Ebene die
Gefahr, der antizyklischen Fiskalpolitik auf staatlicher Ebene entgegenzuwirken bzw. sie aufzuhe-
ben. In diesem Fall konnte der Gesamtstaat seiner konjunkturpolitischen Verantwortung nicht

193 Vgl. Zimmermann 2006, S. 394.
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gerecht werden. Vor diesem Hintergrund kann grundsatzlich auch den Gemeinden und Gemein-
deverbanden die Aufgabe zugesprochen werden, die Konjunktur in Krisenzeiten anzukurbeln
bzw. in Boomzeiten zu dampfen.

Das bisher erlduterte Konzept der Kommunalschuldenbremse schreibt fiir jedes Jahr das Errei-
chen des Haushaltsausgleichs vor. Eine antizyklische Finanzpolitik ist damit nicht moglich. Das
Gebot zum Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses ist jedoch nicht statisch, sondern dynamisch
zu verstehen. In konjunkturellen Schwéchephasen - die sich durch Einbriiche bei den Steuerertra-
gen und ggf. in Kombination mit Aufwandserhéhungen z.B. bei den Sozialaufwendungen aus-
zeichnen - kann es legitim sein, das Eigenkapital zeitlich begrenzt zu reduzieren. In diesen Fal-
len wird das Eigenkapital quasi als Puffer genutzt. Das heit aber auch, dass in Zeiten des
wirtschaftlichen Aufschwungs Uberschiisse im ordentlichen Ergebnis erzielt werden miissen. Auf
die Reduzierung des Eigenkapitals in Schwichephasen miissen in guten Phasen Uberschiisse im
ordentlichen Ergebnis folgen. Nur so ist gewahrleistet, dass das Eigenkapital langfristig ndhe-
rungsweise konstant bleibt.

Um ein solches antizyklisches Verhalten zu ermdéglichen, muss die beschriebene Pflicht des jahr-
lichen Haushaltsausgleichs durch eine Pflicht zum Haushaltsausgleich im Mehrjahreszeitraum
ersetzt werden, wobei die Einhaltung des Haushaltsausgleichs im Mehrjahreszeitraum durch den
Generationenbeitrag sichergestellt wird. Der Haushaltsausgleich muss demnach beispielsweise in
jedem 5-Jahres-Zeitraum (also z.B. sowohl 2010-2014 als auch 2011-2015 und 2012-2016 etc.)
erreicht werden. Die konkrete Lange des Zeitraums sollte einheitlich im Haushaltsrecht verankert
werden.

Durch die Pflicht zum Haushaltsausgleich im Mehrjahreszeitraum wird gewdahrleistet, dass nicht
nur in Krisenzeiten Defizite eingegangen werden (wie dies auch heute schon vielerorts der Fall
ist), sondern dass vor allem auch in guten Zeiten Uberschiisse erzielt werden, die die in Krisenjah-
ren angehduften Defizite kompensieren. Es wird ebenso sichergestellt, dass im Falle einer vor Ort
langanhaltenden Wirtschaftskrise (z.B. Abwanderung eines wichtigen Gewerbesteuerzahlers)
nicht dauerhaft Defizite eingegangen werden. Stattdessen wird die Kommune rechtzeitig dazu ver-
anlasst, zeitnah ihr Leistungsangebot und Abgabenniveau auf die dauerhaft niedrigere Wirt-
schaftsleistung anzupassen.

Im doppischen System kann das Konzept des Haushaltsausgleichs im Mehrjahresschnitt alterna-
tiv auch durch eine Pflicht zur jahrlichen Bildung von sogenannten Krisenrtickstellungen ersetzt
werden (Passivseite der Bilanz), wobei in gleicher Hohe Finanzvermogen aufzubauen ist (Aktiv-
seite der Bilanz). Das Finanzvermogen darf hierbei nur in Krisenjahren verwendet werden — bei
gleichzeitiger ertragswirksamer Auflosung der Krisenriickstellungen.'?* Die Bildung der Riickstel-
lungen hat hierbei den Charakter von ordentlichen Aufwendungen und erfordert somit die
Deckung durch entsprechende ordentliche Ertrage. Der Haushaltsausgleich wére im Konzept der
Krisenriickstellungen jdhrlich tiber die Auflosung der angesammelten Krisenriickstellungen zu
erreichen. Die Hohe der jahrlich zu bildenden Krisenriickstellungen ist im Haushaltsrecht einheit-

194 Vgl. Gnadinger/Hilgers 2010; Burth 2012a.
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lich festzulegen. Denkbar ist z. B., die Hohe der Krisenrtickstellungen prozentual an die Hohe der
ordentlichen Ertrage zu koppeln.

Welche der beiden zuvor genannten Alternativen — Haushaltsausgleich im Mehrjahreszeitraum
versus jdhrlicher Haushaltsausgleich in Verbindung mit Krisenrtickstellungen - gewahlt wird,
bleibt dem Gesetzgeber vorbehalten. Eine der beiden Alternativen sollte jedoch verpflichtend fest-
gelegt werden.

5 Wirkungen und Anreize einer doppischen
Kommunalschuldenbremse

Kommunale Haushaltsdefizite sind das Resultat des Zusammenwirkens endogener (z.B. lokale
Politik) und exogener Faktoren (z.B. Konjunktur).!"”> In welchem MaBe diese in den Gemeinden
und Gemeindeverbdnden jeweils gewichtet sind, kann allgemein nicht beantwortet werden. In
Bezug auf die exogenen Faktoren ist vor allem die Problematik libertragener sozialer Aufgaben
zu nennen, die unvollstandig gegenfinanziert wurden. In diesem Feld sind in den vergangenen
Jahren wesentliche Fortschritte erreicht worden.! Dies ist ein entscheidender Schritt zur Verbes-
serung der kommunalen Finanzsituation, was sich auch in der positiven mittelfristigen Prognose
ausdriickt.'” Die Rahmenbedingungen fiir die kommunalen Haushalte in Génze sind so gut, wie
seit vielen Jahren nicht mehr. Die kommenden Jahre miissen durch die Verantwortlichen vor Ort
dazu genutzt werden, Haushaltsdefizite und Kassenkredite abzubauen. Die doppische Kommu-
nalschuldenbremse unterstiitzt diesen Prozess, indem sie die endogenen Faktoren adressiert.

Insbhesondere die politokonomische Theorie unterstellt der Politik — auch der Kommunalpolitik -
hiufig ein gewisses eigenniitziges Interesse. Dies bedeutet die Abkehr von dem in der Okonomie
gezeichneten Bild eines ,,wohlwollenden, gemeinwohlorientierten Herrschers“ hin zum Interesse
der Sicherstellung der eigenen Wiederwahl oder sonstiger mit dem politischen Amt verknUpfter
Eigennutzinteressen. Um diese Wiederwahl/die Eigennutzinteressen sicherzustellen, bedienen
sich einige Politiker gerne des Instruments der Verschuldung.'?® Die relativ unproblematische Ver-
fligbarkeit dieser Finanzierungsform gepaart mit Unwissenheit und/oder Ignoranz gegentiber den
daraus resultierenden zukiinftigen Verpflichtungen (Zins und Tilgung) verfiihrt Politiker dazu,
Schulden einzugehen, ermoglicht es doch das Instrument der Schulden, Wahlgeschenke in Form
von Abgabensenkungen oder Ausgabesteigerungen zu verteilen, um Wahler in Bezug auf die
eigene Person positiv zu stimmen. Da sowohl die Politik als auch die Biirger/Wahler vielfach nicht
wissen bzw. ausblenden, welche negativen Folgen Schulden langfristig nach sich ziehen (z.B.
Abgabenerhohungen, Leistungskiirzungen), messen sie steigender Verschuldung ein verhéltnis-
maBig geringes Gewicht zu. Hinzu kommt, dass durch das Agieren im Milliardenbereich die Hohe
der Verschuldung fiir den Einzelnen kaum noch verstandlich ist. Wahrend die in der Zukunft zu

195 Ausfiihrlich vgl. Boettcher 2013.

196 So tibernimmt der Bund einen héheren Anteil an den Kosten der Unterkunft, der Kita-Investitionen und des laufenden Betriebs
sowie die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Fiir die Eingliederungshilfen sind Verhandlungen angekiindigt.

197 Die kommunalen Verbinde prognostizieren fiir die Jahre 2013 zu 2016 jihrliche Uberschiisse von rund vier Mrd. Euro.
Parallel wéchst die Heterogenitdt zwischen armen und wohlhabenden Stddten. Vgl. Bundesvereinigung der kommunalen
Spitzenverbdnde 2013.

198 Vgl. ausfiihrlich GeiBler 2011, S. 36 ff.
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hoheren Abgaben und Einschrankungen im Leistungsniveau fiihrenden Schulden nur geringfiigig
negativ wahrgenommen werden, werden die schuldenfinanzierten Abgabenkiirzungen und Leis-
tungssteigerungen von den Wahlern demgegeniiber starker positiv honoriert, da sie diese unmit-
telbarer spiiren (z.B. 100 Euro pro Jahr mehr im Geldbeutel durch schuldenfinanzierte Steuersen-
kung). Den bestehenden haushaltsrechtlichen Regelungen wohnt damit ein Anreiz inne,
schuldenfinanziert Ausgaben zu titigen bzw. auf Einnahmen zu verzichten, da hierdurch Wahler
positiv gestimmt werden konnen.

Die doppische Kommunalschuldenbremse mit ihren Hauptkomponenten ,Pflicht zum Haushalts-
ausgleich im ordentlichen Ergebnis“ und ,Generationenbeitrag als Ultima Ratio“ dreht die oben
genannten politischen Fehlanreize um. Da jede zusétzliche Ertragssenkung bzw. Aufwandserho-
hung im Falle eines unausgeglichenen Haushalts stets mit der Drohkulisse des Generationenbei-
trags verbunden ist, wird sich die Argumentationskette umkehren. Statt der Frage ,Kann ich durch
die Ertragssenkung/Aufwandssteigerung eine bestimmte Klientel befriedigen und Wahlerstim-
men gewinnen?“ steht im Vordergrund nun die Frage ,Ist es mir die Ertragssenkung/Aufwands-
steigerung wert, aufgrund des im Defizitfall zu erhebenden Generationenbeitrags Wahlerstimmen
in den nicht begtinstigten Bevolkerungsgruppen zu verlieren?“. Die Erreichung des Haushaltsaus-
gleichs, d. h. mithin die Sicherstellung einer generationengerechten Haushaltspolitik, wird damit
in eine wichtige Wahrung der Politik tibersetzt: Wahlerstimmen. Folge ist, dass bestehende, lange
Zeit aus politischen Griinden unantastbare Aufwands-und Ertragspositionen nun genauso kritisch
auf den Priifstand gestellt werden wie jede neue ertragssenkende bzw. aufwandserhohende MaB-
nahme. Im Vordergrund der Haushaltspolitik wird die Vermeidung der Erhebung des Generatio-
nenbeitrags stehen, da dieser, sofern er nicht durch entsprechende Leistungsbiindel begriindet
wird, einem Eingestdndnis einer ineffizienten Haushaltspolitik gleichkommt. Es besteht damit ein
Anreiz, den Haushalt aus eigener Kraft durch geeignete KonsolidierungsmaBnahmen auszugleichen.

Ferner 16st die doppische Kommunalschuldenbremse ein weiteres Problem: Die Sicherstellung der
Generationengerechtigkeit ist nicht mehr vom Konsolidierungswillen vor Ort abhdngig, da mit
dem Generationenbeitrag ein automatischer Sanktionsmechanismus etabliert wird. Dieser stellt
sicher, dass, selbst wenn die Politik kein ernsthaftes Interesse am Haushaltsausgleich hat und lie-
ber auf Kosten kiinftiger Generationen wirtschaften mochte, der Haushaltsausgleich trotzdem
erzwungen wird, da notfalls der Generationenbeitrag in entsprechender Hohe flr die SchlieBung
der Liicke sorgt. Aus dem Sanktionsmechanismus erwdchst damit der bereits beschriebene Anreiz,
den Haushalt aus eigener Kraft zu konsolidieren sowie sicherzustellen, dass Haushalte kiinftig
nicht mehr konsolidierungsbediirftig werden.

Der Automatismus hat gleichzeitig den positiven Nebeneffekt, dass die Stellung der aktuell
z.T. politisch geprdagten Kommunalaufsicht gestarkt wird; der automatische Sanktionsmecha-
nismus Generationenbeitrag versetzt die Kommunalaufsicht in die Lage, den Grundsatz der
Generationengerechtigkeit der Haushaltswirtschaft vergleichsweise einfach durchzusetzen.
Aktuell gelingt dies bei Kommunen mit Haushaltssicherungskonzept vielfach nicht, da keine
automatische Sanktionierung vorgesehen ist bzw. politische Entscheidungstrager teilweise
Druck auf die Kommunalaufsicht austiben kdénnen. Daneben konnen die aktuellen Rechtsvor-

gaben zur Kredit- und Kassenkreditbegrenzung zwar — je nach Ausgestaltung besser oder
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schlechter — Geldschulden begrenzen; sie sind allerdings nicht imstande, einen defizitaren
Haushalt in den Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses zu flihren. Sie kdonnen ggf. sogar
nachteilige Effekte haben, wenn z.B. die Nichtgenehmigung von Krediten Investitionen in
zukunftssensitiven Bereichen und damit jedwede Entwicklungsmdglichkeit verhindert. Mit
einer neuen doppischen Schuldenbremse in Kombination mit dem Generationenbeitrag gera-
ten die Aufsichtsbehorden in eine neue Rolle — ihr Wissen/ihre Beratungskompetenz in Kon-
solidierungsfragen wird gefragter, denn es kann den Kommunen helfen, die in ihrem Interesse
liegende Erhebung des Generationenbeitrags zu verhindern bzw. zu begrenzen. Kommunalpo-
litik verliert das Interesse, der Aufsicht Sachvorgdnge zu verschweigen, um sich damit eine
Kreditgenehmigung zu erschleichen, denn der Haushalt wére zwingend nach Gesetzeswegen
und noétigenfalls iiber den Generationenbeitrag auszugleichen. Ein Verhandlungsspielraum in
Bezug auf die Erreichung des Haushaltsausgleichs und damit ein Handlungsermessen der Auf-
sichtsbehorden, der wie im jetzigen Modell gegeniiber der Aufsicht hierbei geltend gemacht
werden konnte, besteht nicht. Bei Verfehlen des Haushaltsausgleichs wére die Aufsicht noti-
genfalls in der gesetzlichen Handlungspflicht, den Generationenbeitrag im Wege der Ersatz-
vornahme durchzusetzen.

Hinzu kommt, dass die doppische Kommunalschuldenbremse erstmals fiir jeden Biirger/Wahler
spirbar macht, in welcher Hohe Abgabenniveau und Leistungsniveau nicht tibereinstimmen -
denn die Differenz zwischen beiden GroBen wird notfalls iiber den Generationenbeitrag gedeckt.
Fir den Biirger wird die Hohe des Haushaltsdefizits damit (erstmals) fithlbar gemacht, da er auf-
grund der Sonderabgabe Generationenbeitrag im eigenen Geldbeutel sieht, wie hoch das Defizit
ist. Das Entstehen der sogenannten Schuldenillusion wird im Keim erstickt. Gleichzeitig wird das
Thema der kommunalen Defizite bzw. der Kommunalverschuldung medientauglicher: Eine tat-
sdchlich drohende, unmittelbare Belastung der Blirger (Generationenbeitrag) ist in den Medien
deutlich einfacher kommunizierbar, als dies bisher der Fall ist (z.B. Neuverschuldung von
10.000.000 Euro, die irgendwann in der Zukunft Abgabenerhohungen bzw. Leistungskiirzungen
nach sich ziehen wird).

Eine weitere positive Wirkung der doppischen Kommunalschuldenbremse besteht in ihrer ver-
gleichsweise geringen Manipulierbarkeit. So kann z.B. die zentrale KenngroBe ,ordentliches
Ergebnis“ nicht durch Vermogensverkdufe unter/iiber Buchwert beeinflusst werden, da diese im
ordentlichen Ergebnis nicht erfasst werden. Auch ist es nicht méglich, den Sanktionsmechanismus
durch eine optimistische Haushaltsplanung zu umgehen, da er nicht nur in der Planungs-, son-
dern auch in der Rechnungslegungsphase greift. Dies fiihrt dazu, dass kein Anreiz zur optimisti-
schen Planung besteht - vielmehr wird realistisch bis vorsichtig geplant werden (missen), um
den Generationenbeitrag in der Rechnungslegung zu vermeiden. Durch eine vorsichtige Planung
von Ertrdgen und Aufwendungen wird wiederum die Wahrscheinlichkeit erhdht, dass der Haus-
haltsausgleich erreicht bzw. ein Uberschuss erwirtschaftet wird. Dies begiinstigt gleichzeitig den
Abbau bestehender Schulden und erleichtert durch damit reduzierte Zinsaufwendungen das Errei-
chen des Haushaltsausgleichs in der Zukunft.

Richtig ist, dass die doppische Kommunalschuldenbremse einen Einfluss auf die kommunale
Selbstverwaltung hat. Es handelt sich hierbei jedoch nicht um einen Eingriff, der die kommunale



Teil VII: Doppische Kommunalschuldenbremse

181

Selbstverwaltung schwicht, sondern um einen Eingriff, der sie langfristig starkt, indem bereits
bestehende Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung klar gezogen werden: Diese Grenze
besteht konkret in einem Verbot, auf Kosten kiinftiger Generationen zu wirtschaften. Kommunale
Selbstverwaltung ist insgesamt ohne kommunale Selbstverantwortung nicht denkbar. Die Kommu-
nalschuldenbremse tiberldsst es insofern den kommunalen Entscheidungs- und Verantwortungs-
tragern vor Ort, durch welche MaBnahmen der Haushaltsausgleich sichergestellt werden soll. Die
Kommune kann selbst entscheiden, auf welchem Weg sie sich konsolidiert, genauer: auf welche
Aufwendungen sie verzichtet bzw. durch welche Ertragsarten sie ggf. verbleibende Liicken schlie-
Ben will. Lediglich im Fall der Fille, d. h. dem Verfehlen der Generationengerechtigkeitsmaxime,
greift der Generationenbeitrag und stellt das Nicht-Ubertreten der Grenzen der Selbstverwaltung
sicher. Die Entscheidungsfreiheit, ob und in welchem Umfang kommunale Leistungen zuriickge-
fahren werden, ist damit weiterhin vollstindig der Kommune vorbehalten. So muss das Leistungs-
angebot auch nicht notwendigerweise reduziert werden, sofern die Bevolkerung dies nicht will/
entsprechende Praferenzen hat. Allerdings wird sichergestellt, dass das hohe Leistungsniveau
auch durch die aktuelle Generation in voller Hohe in Form entsprechender Abgaben finanziert
wird und die Finanzierung nicht auf kiinftige Generationen abgewalzt wird. Langfristig kommt es
somit zu einer Starkung der kommunalen Selbstverwaltung, da durch dauerhafte Sicherstellung
des Haushaltsausgleichs kiinftigen Generationen neue finanzielle Handlungsspielrdume eroffnet
werden, die diese im Falle dauerhaft schuldenfinanzierter Defizite nicht hatten.

Eine weitere positive Wirkung der Kommunalschuldenbremse besteht darin, dass bereits heute
nachhaltig wirtschaftende Kommunen durch sie nicht benachteiligt werden und auch keinerlei
Sanktionierung zu befiirchten haben, sofern sie ihre solide Haushaltspolitik fortsetzen. Eine Kom-
mune, die dauerhaft das ordentliche Ergebnis ausgleicht, wird ihres Handlungsfreiraums nicht
beraubt. Gleichzeitig wird diesen Kommunen/der kommunalen Fihrung jedoch ein zusétzliches
Instrument an die Hand gegeben. Der Generationenbeitrag ist ein scharfes Schwert gegeniiber
konsolidierungsunwilligen Kommunalpolitikern. Er ist ein Instrument, mit dessen Hilfe denjeni-
gen Teilen der Vertretungskorperschaft, die die hart ersparten Friichte der Vergangenheit als
Wahlgeschenke verteilen und einen Weg unverantwortlicher Haushaltspolitik gehen wollen, ein
wirkungsvoller Riegel vorgeschoben werden kann. Die doppische Kommunalschuldenbremse
stellt damit sicher, dass das Lebenswerk diszipliniert-sparsamer Kommunalpolitiker nicht durch
eine spatere, verschwenderische Politikergeneration zerstort werden kann.

Ein zentrales Problem bestehender Schuldenbremsen-Regelungen besteht darin, dass sie sich auf
Geldschulden (d. h. insbesondere Investitionskredite und Kassenkredite) fokussieren. Eine in ihrem
Volumen jedoch nicht minder bedeutsame Schuldenart wird damit ausgelassen: die Riickstellungen.
Die vorgestellte doppische Kommunalschuldenbremse 16st dieses Problem, indem sie Uber die
Pflicht zum Haushaltsausgleich beide Schuldenkategorien berticksichtigt. So fiihren Geldschulden
im Ergebnishaushalt zu Zinsaufwendungen, die durch ordentliche Ertrage zu decken sind. Das Glei-
che gilt fir die aufwandswirksame Riickstellungsbildung. Die Schuldenbremse bremst damit indi-
rekt das Schuldenwachstum (von Geldschulden/Verbindlichkeiten und Riickstellungen).

Die doppische Kommunalschuldenbremse verbietet indes keine Schulden - d. h. es handelt sich
nicht um ein Kommunalschuldenverbot. Gerade im Hinblick auf die quasi nicht verbietbare Riick-
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stellungsbildung wire ein solches Verbot auch unsinnig. Vielmehr kniipft die doppische Kommu-
nalschuldenbremse die Hohe tragbharer Verschuldung an die Frage, ob der Schuldenbestand dazu
fithrt, dass auf Kosten kiinftiger Generationen gewirtschaftet wird oder nicht. Solange der Aus-
gleich des ordentlichen Ergebnisses gelingt, d. h. eine generationengerechte Haushaltspolitik
betrieben wird, ist die Aufnahme von Schulden weiterhin moglich. Insbesondere werden schulden-
finanzierte Investitionsprojekte, aus deren Investitionsobjekt hohere Ertrage erwirtschaftet wer-
den, als Aufwendungen (inklusive Zinsaufwendungen) fallig werden, nicht verboten. Diese Form
der rentierlichen Verschuldung begtinstigt vielmehr den Haushaltsausgleich.

Eng verkniipft mit der zusdtzlichen Erfassung von Riickstellungen in der doppischen Kommunal-
schuldenbremse ist das Problem, dass selbst im Falle des dauerhaften Erreichens des Haus-
haltsausgleichs die die Riickstellungsbildung deckenden Ertrdge und Einzahlungen nicht im
realisierbaren Vermogen (z.B. Finanzvermogen) belassen werden miissen, sondern durch nicht
ergebniswirksame Aktivtausche in nicht realisierbares Vermégen (z.B. StraBen, Briicken) trans-
formiert werden kénnen. Es besteht damit die Gefahr, dass zu dem Zeitpunkt, zu dem die ange-
sammelten Rickstellungen zahlungswirksam werden, keine entsprechenden Finanzmittel vor-
handen sind und die Riickstellungen daher schuldenfinanziert aufgelost werden miissen (z.B.
kassenkreditfinanzierte Pensionszahlungen). Um dieses Problem zu losen, sieht das doppische
Schuldenbremsenkonzept vor, dass neu gebildete Riickstellungen in entsprechender Héhe durch
zum Zahlungszeitpunkt realisierbares Vermogen gedeckt sein mussen. Schuldenfinanzierte Pen-
sionszahlungen etc. sind damit nicht mehr notig. Hinzu kommt, dass z.B. durch im realisierbaren
Vermogen belassenes Finanzvermogen Zinsertrage erwirtschaftet werden konnen, die den Haus-
haltsausgleich erleichtern und der Kommune damit neue Handlungsspielrdume eroffnen.

Ein traditionelles Lippenbekenntnis einzelner Politiker besteht zuweilen darin, die in Krisenzeiten
angehduften Defizite (inklusive der damit verbundenen Neuverschuldung) in konjunkturell guten
Zeiten wieder durch Uberschiisse zu nivellieren. Zwar gibt es in der Tat einige Kommunen, die
dies so handhaben; fiir die Summe der Kommunen fillt indes auf, dass zwar in Krisenjahren
Schulden aufgebaut werden, diese jedoch in Zeiten guter Konjunktur nicht oder nur unwesentlich
zurlickgefiihrt werden. Dies hat in der Vergangenheit zu einer stetig steigenden Kommunalver-
schuldung gefiihrt. Eine antizyklische Haushalts- und Finanzpolitik kann hierin nicht erkannt
werden. Dieses Problem wird durch die doppische Kommunalschuldenbremse gelost. Sie stellt
uber die Pflicht zum Haushaltsausgleich im Mehrjahreszeitraum bzw. alternativ durch das Konst-
rukt der Krisenrtickstellungen in Verbindung mit dem Generationenbeitrag sicher, dass nicht nur
in schlechten Zeiten Defizite eingegangen, sondern insbesondere auch in guten Zeiten entspre-
chende Uberschiisse erwirtschaftet werden.

Das Gleiche gilt fiir eine etwaige Ubergangsregelung. So besteht im bestehenden Rechtsrahmen
vieler Lander zwar bereits eine Verpflichtung, mittels der im Haushaltssicherungskonzept geplan-
ten MaBnahmen den Haushaltsausgleich mittelfristig wieder zu erreichen. Tatsachlich sind Haus-
haltssicherungskonzepte in einigen Kommunen jedoch zu einer Dauereinrichtung geworden, in
der die Defizite z. T. sogar eher steigen als fallen. Die Defizitabbaupfade werden folglich nicht ein-
gehalten. In der Ubergangsregelung des Modells einer doppischen Kommunalschuldenbremse ist
ein Nicht-Einhalten des Defizitabbaupfads nicht mehr méoglich - der vereinbarte Abbaupfad wird
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notfalls iiber den Generationenbeitrag sichergestellt. Es ist damit gewahrleistet, dass die betroffe-
nen, hoch defizitiren Kommunen am Ende der geplanten Defizitabbauperiode tatsachlich vollstan-

dig konsolidiert sind.

Zusammenfassend kann damit festgehalten werden, dass durch das im Grunde relativ einfache
Konzept einer doppischen Kommunalschuldenbremse ein Anreiz- und Sanktionsmechanismus
geschaffen werden kann, der einen groBen Teil der Probleme bestehender Schuldenbegrenzungs-
regelungen 16st und ebenso einen Teil der Ursachen steigender Kommunalverschuldung beseitigt.
Lost insbesondere der Bund seine Zusage ein, die Kommunen von sozialen Ausgaben zu entlasten,
kann die doppische Kommunalschuldenbremse dauerhaft stabile Finanzen sichern. Ein Leben auf
Kosten kiinftiger Generationen wiirde der Vergangenheit angehoren.
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Abschreibungen | Abschreibungen bezeichnen den Werteverzehr von abnutzbaren Vermégensge-
genstdnden. Sie dienen dazu, die Anschaffungs- und Herstellungskosten periodengerecht auf die
Nutzungsdauer zu verteilen. Abschreibungen werden in der Doppik als Aufwand erfasst.

Allgemeine Deckungsmittel | Unter allgemeinen Deckungsmitteln werden frei und ohne Zweck-
bindung verfiigbare Finanzen verstanden. Es handelt sich um Ertrége, die keiner Zweckbindung
unterliegen. Volumenseitig gewichtig sind dabei insbesondere die kommunalen Steuern und die
Schliisselzuweisungen. Ertrdge aus der Auflosung von Sonderposten (fiir empfangene Investiti-
onszuweisungen) sind hingegen ein typisches Beispiel fiir Ertrdge, die nicht zu den allgemeinen
Deckungsmitteln zahlen. Thr Verwendungszweck ist eingeschrankt.

Altenquotient | Der Altenquotient wird in der Statistik tiber die Fortschreibung des Bevilkerungs-
standes als die Anzahl der Personen in der ,Generation 60+ je 100 Personen mit 20 bis unter
60 Jahren angegeben. Die Kennzahl verdeutlicht somit in einer Ndherung das Verhéltnis von jun-
gen Alten und Hochbetagten zu den potentiellen Erwerbspersonen. Der Altenquotient ist eine
Kennzahl zur Darstellung der Versorgungsaufgaben der mittleren Generation. Auf kommunaler
Ebene ist als Versorgungsaufgabe insbesondere die nahrdaumliche Unterstiitzung zwischen den
Generationen zu betrachten.

Anteilsrechte | In der Finanzvermogensstatistik werden Anteilsrechte als Finanzaktiva erfasst. Bei
ihnen handelt es sich um Forderungen, durch die Eigentumsrechte an Unternehmen und Einrichtun-
gen verbrieft sind. Mit diesen finanziellen Aktiva ist in der Regel ein Anspruch auf einen Anteil am
Gewinn und an den Eigenmitteln im Falle der Liquidation verbunden. Zu den Anteilsrechten gehoren
borsennotierte und nicht borsennotierte Aktien, sonstige Anteilsrechte und Investmentzertifikate.

Aufwand | Unter Aufwendungen wird in der Doppik der bewertete Ressourcenverbrauch einer
Rechnungsperiode bezeichnet. Aufwendungen werden im Ergebnishaushalt geplant. Die realisier-
ten Aufwendungen werden in der Ergebnisrechnung ausgewiesen. Aufwendungen vermindern
das Eigenkapital. Aufwendungen sind z.B. Personalaufwendungen, Zinsaufwendungen, Abschrei-
bungen, Aufwendungen fiir Rtickstellungsbildung.

Ausgaben/Einnahmen der Kapitalrechnung | Bei den Ausgaben/Einnahmen der Kapitalrech-
nung handelt es sich jeweils um Summen verschiedener, spezifischer Ausgabe- oder Einnahme-
positionen: die Summe aller Ausgaben und Einnahmen, die eine Vermogensverdnderung herbei-
fiihren oder der Finanzierung von Investitionen anderer Trager dienen und keine besonderen
Finanzierungsvorgiange darstellen (BaumaBnahmen, Erwerb und VerduBerung von Vermdgen,
Zuweisungen und Zuschiisse fiir Investitionen, sonstige Vermogenstbertragungen, Darlehensge-
wahrungen und -rlickfliisse, Tilgungsausgaben und Schuldenaufnahmen beim o6ffentlichen
Bereich), bereinigt um Zahlungen von gleicher Ebene. Die Ausgaben der Kapitalrechnung bilden
zusammen mit den Ausgaben der laufenden Rechnung die bereinigten Ausgaben; die Einnahmen
der Kapitalrechnung bilden zusammen mit den Einnahmen der laufenden Rechnung die berei-

nigten Einnahmen.
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Ausgaben/Einnahmen der laufenden Rechnung | Bei den Ausgaben/Einnahmen der laufenden
Rechnung handelt es sich jeweils um Summen verschiedener, spezifischer Ausgabe- oder Einnah-
mepositionen: die Summe aller Ausgaben und Einnahmen, die im Rahmen des Verwaltungsvoll-
zugs sowie des Betriebs von Einrichtungen und Anstalten meistens regelmaBig anfallen und nicht
vermogenswirksam sind (Personalausgaben, laufender Sachaufwand, Zinsausgaben und -einnah-
men, Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke, Steuern, Einnahmen aus wirtschaftlicher
Tatigkeit, Gebithreneinnahmen), bereinigt um Zahlungen von gleicher Ebene. Die Ausgaben der
laufenden Rechnung bilden zusammen mit den Ausgaben der Kapitalrechnung die bereinigten
Ausgaben; die Einnahmen der laufenden Rechnung bilden zusammen mit den Einnahmen der
Kapitalrechnung die bereinigten Einnahmen.

Ausldnder | In der Statistik {iber die Fortschreibung des Bevilkerungsstandes gelten Personen,
die nicht Deutsche im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG sind, als Ausldnder. Staatenlose und Personen
mit ungeklarter Staatsangehorigkeit zdhlen ebenfalls dazu. Deutsche, die zugleich eine fremde
Staatsangehorigkeit besitzen, werden nicht als Auslander gezahlt. Asylbewerber zahlen zur nicht
deutschen Bevolkerung.

Ausleihungen (vergebene Kredite) | Ausleihungen werden in der Finanzvermdgensstatistik als
Finanzaktiva erfasst. Ausleihungen entstehen, wenn Gldaubiger Mittel an Schuldner entweder
direkt oder unter Zwischenschaltung eines Vermittlers gewdhren und diese entweder in einem
nicht begebbaren Titel oder gar nicht verbrieft sind.

Bargeld und Einlagen | In der Finanzvermogensstatistik werden Bargeld und Einlagen als
Finanzaktiva abgebildet. Zum Bargeld zéhlen die im Umlauf befindlichen Noten und Miinzen
(auch in Fremdwahrung), die tiblicherweise als Zahlungsmittel verwendet werden. Die Einla-
gen unterteilen sich in Sichteinlagen und sonstige Einlagen. Unter die Sichteinlagen fallen Ein-
lagen bei Banken, deren sofortige Umwandlung in Bargeld verlangt werden kann oder die
durch Scheck, Uberweisung, Lastschrift oder dhnliche Verfiigungen iibertragbar sind, dies ohne
nennenswerte Beschrankung oder Gebiihren. Bei sonstige Einlagen handelt es sich nicht um
Ubertragbare Sichteinlagen. Sonstige Einlagen konnen nicht jederzeit als Zahlungsmittel ver-
wendet werden, und es ist nicht ohne nennenswerte Beschrdnkung oder Gebiihren méglich,
ihre Umwandlung in Bargeld zu verlangen oder sie auf Dritte zu Ubertragen.

Beamte | Beamte sind eine Form offentlicher Beschéftigung. Sie stehen in einem besonderen
offentlich-rechtlichen Dienstverhaltnis zu ihrem Dienstherrn, woraus besondere Rechte und
Pflichten resultieren. Ihr Beschéftigungsverhaltnis bestimmt sich im Gegensatz zu den Angestell-
ten nicht nach einem Tarifvertrag, sondern nach dem Beamtengesetz.

Beihilfen | Beamte sind nicht Mitglied der gesetzlichen Sozialversicherung. Beihilfe bezeichnet
die finanzielle Unterstlitzung der Dienstherren fiir Beamte in der Krankenversicherung.

Bevilkerungsfortschreibung | Die Bevélkerungsfortschreibung wird in der Statistik Giber die Fort-
schreibung des Bevilkerungsstandes publiziert. Bei Fortschreibungen handelt es sich generell um
statistische Verfahren, bei denen Zu- und Abgédnge verrechnet werden. Mit der Bevolkerungsfort-
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schreibung wird eine regelmaBige Addition der Geburten und Zuziige sowie Subtraktion der Ster-
befélle und Wegziige auf einem bestimmten Gebiet vorgenommen.

Bruttoinlandsprodukt | Das Bruttoinlandsprodukt bezeichnet den Wert der innerhalb eines
bestimmten Zeitraums produzierten Waren und Dienstleistungen in einem Wirtschaftsgebiet. Es
ist ein MaB fiir die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit.

Demographischer Wandel | Unter dem Begriff demographischer Wandel werden verschiedene
Verdnderungen der Bevolkerung in Zahl und Struktur zusammengefasst. Hierunter fallen z.B. der
Riickgang der Einwohner, die Alterung, Migration oder Haushaltsgréfen.

Doppik, kommunale | Der Begriff der kommunalen Doppik bezeichnet das neue kommunale
Haushalts- und Rechnungswesen, welches auf den Prinzipien der doppelten Buchfiihrung basiert.
Bei der kommunalen Doppik handelt es sich um ein Rechnungssystem, das v. a. die Haushaltspla-
nung, die Haushaltssteuerung, die Buchfiihrung und das Rechnungswesen der Kommunen moder-
nisieren soll. Die Doppik ist u. a. dadurch gekennzeichnet, dass sie den Ressourcenverbrauch peri-
odengerecht in Ergebnishaushalt und Ergebnisrechnung abbildet sowie Vermogen und Schulden
vollstindig in der Vermogensrechnung/Bilanz gegeniiberstellt. Ferner werden die Jahresab-
schliisse von Kernverwaltung und Auslagerungen konsolidiert im Rahmen des Konzern-/Gesamt-
abschlusses zusammengefasst. Der GroBteil der Kommunen in Deutschland stellt derzeit von der
traditionellen Kameralistik auf die Doppik um bzw. hat den Umstellungsprozess bereits vollendet.
Die haushaltsrechtlichen Normen der 13 Fldchenldnder sind nicht einheitlich (z.B. unterschiedli-
che Begrifflichkeiten flir denselben Sachverhalt, verschiedene Gliederungs- und Bewertungsvor-
schriften).

Durchschnittshebesatz, gewogener | Zum Zwecke der Vergleichbarkeit werden fiir Gruppen von
Gemeinden, z.B. eines Flichenlandes oder einer EinwohnergroBenklasse, seitens der Statistik
gewogene Durchschnittshebesétze berechnet. Diese werden nach der Formel (¥ Istaufkommen x
100) / 3 Grundbetrige gebildet. Fiir jede Realsteuerart (Grundsteuern und Gewerbesteuer) und fiir
jede Gemeinde wird der Grundbetrag nach der Formel (Istaufkommen 2, 100) / Hebesatz berechnet.

Einkommensteueranteil, kommunaler | Der Gesamtheit der Gemeinden eines Landes stehen 15
Prozent der im Land aufgekommenen Lohn- und veranlagten Einkommensteuer sowie zwolf Pro-
zent der aufgekommenen Abgeltungsteuer zu, bei Lohnsteuer und Abgeltungsteuer unter Bertick-
sichtigung der Zerlegung (§ 1 des Gesetzes zur Neuordnung der Gemeindefinanzen — Gemeinde-
finanzreformgesetz). Der Anteil jeder einzelnen Gemeinde bestimmt sich nach ihrem Anteil an der
Summe der durch die Bundesstatistiken tiber die Lohn- und Einkommensteuer ermittelten Ein-
kommensteuerbetrdge. Dabei werden nur Einkommensteuerbetrdge beriicksichtigt, die ab 2006
bundeseinheitlich auf zu versteuernde Einkommen bis zu 30.000 Euro (35.000 Euro ab 2012), bei
Zusammenveranlagung bis zu 60.000 Euro (70.000 Euro ab 2012) entfallen.

Einrichtungen in offentlich-rechtlicher Rechtsform | In der Personalstandstatistik werden
unter den kommunalen Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform die rechtlich selbst-
stindigen Korperschaften, Anstalten und 6ffentlich-rechtlichen Stiftungen, die unter der Auf-
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sicht der Gemeinden/GV stehen, zusammengefasst. Ebenfalls sind die Zweckverbande einge-
schlossen.

Einrichtungen in privater Rechtsform | In der Personalstandstatistik umfassen die Einrichtungen
in privater Rechtsform die rechtlich selbststdndigen privatrechtlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen, an denen die 6ffentliche Hand mit mehr als 50 Prozent unmittelbar oder mittelbar
beteiligt ist (insbesondere AGs, GmbHs).

Empfanger von Waisengeld | Empfanger von Waisengeld im Sinne der Versorgungsempfanger-
standstatistik sind hinterbliebene Kinder von verstorbenen Ruhegehaltsempfingern und von
Bediensteten, die zum Zeitpunkt ihres Todes Anspruch auf Ruhegehalt oder Ruhelohn hatten,
soweit sie Waisengeld in Hohe von zwdlf Prozent (Halbwaisen), 20 Prozent (Vollwaisen) oder 30
Prozent (Unfallwaisen) des Ruhegehalts/Ruhelohns erhalten.

Empfinger von Witwen-/Witwergeld | Als Empfanger von Witwen-/Witwergeld werden durch die
Versorgungsempfangerstandstatistik hinterbliebene Ehegatten von verstorbenen Ruhegehalts-
empfangern und von Bediensteten, die zum Zeitpunkt ihres Todes Anspruch auf Ruhegehalt oder
Ruhelohn hatten, berticksichtigt.

Ergebnis, ordentliches | Das ordentliche Ergebnis ergibt sich im doppischen Ergebnishaushalt
bzw. in der doppischen Ergebnisrechnung aus der Differenz zwischen den ordentlichen Ertragen
und den ordentlichen Aufwendungen. Es stellt den Erfolg der gewohnlichen Geschéfts- bzw. Ver-
waltungstatigkeit im betrachteten Haushalts- bzw. Rechnungsjahr dar.

Ertrag | Ertrdge bezeichnen in der Doppik das bewertete Ressourcenaufkommen einer Rech-
nungsperiode. Die Planung der Ertrage erfolgt im Ergebnishaushalt. Die realisierten Ertrage wer-
den in der Ergebnisrechnung ausgewiesen. Ertrdge mehren das Eigenkapital. Beispiele fiir Ertrage:
Steuerertrage, Gebiihrenertrage, Zinsertrage.

Extrahaushalte | Zu den Extrahaushalten zdhlen alle offentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen (FEUs), die nach den Kriterien des Europdischen Systems Volkswirtschaftlicher
Gesamtrechnungen (ESVG) dem Sektor Staat zuzurechnen sind (FEUs des Staatssektors; synonym
FEUs des Nicht-Marktsektors).

Fiir die Zuordnung zum Sektor Staat, mithin zu den Extrahaushalten, miissen nachfolgende Krite-
rien erfiillt sein:

* Es muss sich um eine institutionelle Einheit handeln.

* Diese institutionelle Einheit muss vom Staat kontrolliert werden (6ffentliche Kontrolle).

* Diese institutionelle und offentlich kontrollierte Einheit muss tiberwiegend vom Staat finan-

ziert werden (0ffentliche Finanzierung).

Nach dem Schalenkonzept der Finanzstatistik bilden die Extrahaushalte zusammen mit den
Kernhaushalten den sogenannten offentlichen Gesamthaushalt. Nicht zu den Extrahaushalten
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zahlen die FEUs des Marktsektors (sonstige FEUs). Im Rahmen der vierteljahrlichen Kassensta-
tistik werden Zweckverbande, die ansonsten ebenfalls den Extrahaushalten zugeordnet werden,

nicht erfasst.

Fehlbedarf | Ein Fehlbedarf entsteht in einem doppischen Haushaltsplan, wenn die Summe der
insgesamt im Ergebnishaushalt veranschlagten Ertrage geringer ist als der Gesamtbetrag der dort
veranschlagten Aufwendungen. Im Unterschied dazu entsteht ein Fehlbetrag erst im Vollzug des

Haushaltes.

Finanzausgleich | Der Finanzausgleich dient der Finanzausstattung der 6ffentlichen Gebiets-
korperschaften. Er ist verfassungsgemdB vorgeschrieben, um ein finanzielles Gleichgewicht
zwischen finanzstarken und finanzschwachen Gebietskorperschaften (Bund, Liander und Kom-
munen) zu erreichen. Es wird im Allgemeinen unterschieden zwischen dem vertikalen und
dem horizontalen Finanzausgleich. Der vertikale Finanzausgleich bezeichnet den Finanzaus-
gleich zwischen den Ebenen Bund, Lander und Kommunen. Demgegeniiber beschreibt der
Begriff des horizontalen Finanzausgleichs den Finanzausgleich zwischen Gebietskorperschaf-
ten derselben Ebene. In allen Flachenldndern existiert ein kommunaler Finanzausgleich nach
Landesrecht.

Finanzderivate (netto) | In der Finanzvermogensstatistik werden Finanzderivate als Finanzaktiva
erfasst. Finanzderivate wie Zinsswaps und Forward Rate Agreements sind Finanzinstrumente, die
aus anderen Finanzprodukten abgeleitet sind, soweit sie einen Marktwert besitzen. Finanzderi-
vate werden auch als sekunddre Finanzinstrumente oder als Absicherungsinstrumente bezeich-
net, da sie haufig der Risikominderung dienen. Die Bewertung erfolgt netto nach Saldierung der
positiven mit negativen Finanzderivaten. Nicht zu den Finanzderivaten zdhlt das dem Geschaft

zugrunde liegende Finanzprodukt.

Finanzierungsleasing | Das Finanzierungsleasing wird in der Schuldenstatistik des Statistischen
Bundesamtes den kreditdhnlichen Rechtsgeschiften zugeordnet und nicht in den Schuldenstand
einbezogen (lediglich nachrichtliche Darstellung). Beim Finanzierungsleasing wird ein Finanzie-
rungsvertrag liber einen bestimmten Zeitraum verbindlich abgeschlossen. Wahrend der Grund-
mietzeit kann der Vertrag nicht gekiindigt werden, und die in der Grundmietzeit zu entrichtenden
Raten decken mindestens die Anschaffungs- oder Herstellkosten sowie alle Nebenkosten ein-
schlieBlich der Finanzierungskosten. MaBnahmen zur Werterhaltung (z.B. Wartung, Versiche-
rung) tragt der Leasingnehmer. Es wird in der Statistik die insgesamt eingegangene Verpflichtung
(Leistungssumme) aus Leasingvertragen abziiglich der bis zum Ende des Berichtszeitraumes
geleisteten Tilgungen nachgewiesen.

Finanzierungssaldo | Der Finanzierungssaldo ist eine RechengroBe. Mathematisch handelt es
sich um den Saldo der bereinigten Ausgaben und Einnahmen zuziiglich bzw. abziiglich des Sal-
dos haushaltstechnischer Verrechnungen. Die GroBe des Finanzierungssaldos kann fiir einzelne
Ebenen (Gebietskorperschaften) oder als Aggregat mehrerer Ebenen berechnet werden (z.B.
Lander inklusive ihrer Gemeinden und Gemeindeverbdnde). Es handelt sich beim Finanzie-
rungssaldo eines bestimmten Jahres (die GroBe kann auch als Durchschnitt fiir mehrere Jahre
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gebildet werden) um eine der wichtigsten GroBen zur Beurteilung der (aktuellen) Haushaltssi-
tuation.

Finanzvermogen | Das Finanzvermdgen umfasst im bilanziellen Sinne u. a. Beteiligungen, ver-
bundene Unternehmen, Sondervermogen, Wertpapiere, Forderungen und liquide Mittel. Das

Finanzvermogen wird in der Bilanz auf der Aktivseite ausgewiesen.

Geldschulden | Geldschulden bezeichnen die Summe aus (Investitions-)Krediten, Wertpapier-
schulden und Kassenkrediten. Geldschulden werden finanzstatistisch in der Schuldenstatistik
berichtet. In der Bilanz werden sie auf der Passivseite ausgewiesen und stellen einen Teil der Ver-
bindlichkeiten dar.

Gemeindeverbinde | Gemeindeverbande sind Zusammenschliisse von Gemeinden, die bestimmte
kommunale Aufgaben fiir die gemeindeverbandsangehorigen Gemeinden erbringen. Zu den
Gemeindeverbdnden werden im Rahmen der Finanzstatistik z. B. nachfolgende Einheiten gezahlt:
Landkreise, Landschaftsverbdande, Bezirksverbdande in Bayern, Landeswohlfahrtsverband Hessen,
Kommunaler Sozialverband Sachsen, Regionalverband Ruhrgebiet, Verbandsgemeinden in Rhein-
land-Pfalz, Samtgemeinden in Niedersachsen, Amter in Schleswig-Holstein.

Gemeinschaftsteuern | Gemeinschaftsteuern sind diejenigen Steuerarten, die in ihrem Aufkom-
men nicht einer Ebene allein zustehen, sondern auf Bund, Lander und ggf. Gemeinden verteilt
werden. Die wichtigsten Steuerarten sind Einkommen-, Kérperschaft- und Umsatzsteuer.

Gesamtkreise, statistische | Unter statistischen Gesamtkreisen versteht man die Zusammenfas-
sung eines Landkreises mit dessen kreisangehorigen Gemeinden. Sofern es weitere Gemeindever-
binde unterhalb der Kreisebene gibt, so werden deren Daten ebenfalls einbezogen. Gesamtkreise
werden insbesondere gebildet, um Kennzahlenvergleiche durchzufithren. So ermoglicht die Bil-
dung von Gesamtkreisen z.B. Vergleiche mit kreisfreien Stadten.

Gewerbesteuer | Die Gewerbesteuer ist eine Gemeindesteuer, deren Besteuerungsobjekte im
Inland betriebene Gewerbebetriebe darstellen. Sie wird auch als Real- bzw. Objektsteuer bezeich-
net, da sie allein an das Besteuerungsobjekt ankniipft. Steuergegenstand ist der Gewerbebetrieb
und dessen objektive Ertragskraft. Freiberufler sowie land- und forstwirtschaftliche Betriebe
unterliegen nicht der Gewerbesteuer. Die Gewerbesteuer ist eine der wichtigsten origindaren Ein-
nahmequellen der Gemeinden in Deutschland.

Gewerbesteuerumlage

Die Gewerbesteuerumlage wird fiir jede Stadt und Gemeinde nach der For-
mel (Istaufkommen der Gewerbesteuer x Vervielféltiger) / Hebesatz flir das Kalenderjahr ermittelt.
Der Vervielfaltiger ist die Summe eines Bundes- und Landesvervielféltigers fiir das jeweilige Land,
ab 2010 jeweils 14,5 Prozent flr den Bundes- und flr den Landesvervielféltiger der Normalumlage.
Hinzu kommen sechs Prozent als Erhohung infolge der Gewerbekapitalsteuer-Abschaffung sowie
fiir die Gemeinden in den alten Lindern Erhohungen flir den Fonds ,Deutsche Einheit* von sechs
Prozent und durch den Solidarpakt von 29 Prozent, die ausschlieBlich den Landern zustehen. Die
Gesamtumlage in den alten Landern betrdgt somit 70 Prozent, in den neuen Lindern 35 Prozent.
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GroBstidte | Die Bezeichnung GroBstddte ist eine typische statistische Abgrenzung bei der
Betrachtung von Gemeindegrofenklassen. Unter Grofstadten werden Gemeinden zusammenge-
fasst, die mehr als 100.000 Einwohner ausweisen.

Grundsteuer | Die Grundsteuer ist eine kommunale Realsteuer, die auf das Eigentum an Grundsti-
cken (bzw. deren Bebauung) als Besteuerungsobjekt abstellt. Man unterscheidet zwischen zwei
Arten der Grundsteuer: Grundsteuer A und Grundsteuer B. Die Grundsteuer A wird auf Betriebe
der Land- und Forstwirtschaft erhoben. Die Grundsteuer B wird auf das Eigentum an allen ande-
ren bebauten und bebaubaren Grundstiicken inklusive Gebdude und Wohnungen erhoben.

Hebesatz | Als Hebesitze der Realsteuern bezeichnet man die von der jeweiligen Kommune fest-
gelegten Steuersitze fiir die Grund- und die Gewerbesteuer. Die Hebesdtze werden vom Rat
bestimmt und im Rahmen der Verabschiedung der Haushaltssatzung oder einer speziellen Hebe-
satzsatzung festgelegt.

Hinterbliebene | Als Hinterbliebene werden im Rahmen der Versorgungsempfangerstandstatistik
die Empfanger von Witwen-/Witwergeld und die Empfanger von Waisengeld bezeichnet.

Hypotheken-, Grund- und Rentenschulden | Hypotheken-, Grund- und Rentenschulden werden in
der Schuldenstatistik des Statistischen Bundesamtes den kreditdhnlichen Rechtsgeschaften zuge-
ordnet. Sie werden nicht in den Schuldenstand einbezogen und lediglich nachrichtlich dargestellt.
Unter der Position werden nur die Verbindlichkeiten aufgefiihrt, die beim Erwerb bereits belaste-
ter Grundstlicke iibernommen werden. Darlehensaufnahmen gegen hypothekarische Sicherung
und nicht gesicherte Schuldenaufnahmen werden dagegen nur bei der entsprechenden Schuldart

(z.B. bei Kreditinstituten) nachgewiesen.

Jugendquotient | Der Jugendquotient wird in der Statistik {iber die Fortschreibung des Bevolke-
rungsstandes als die Anzahl der unter 20-Jdhrigen je 100 Personen mit 20 bis unter 60 Jahren
angegeben. Die Kennzahl verdeutlicht somit in einer Naherung das Verhdltnis von Kindern und
Jugendlichen zu den potentiellen Erwerbspersonen. Der Jugendquotient ist eine Kennzahl zur Dar-
stellung der Versorgungsaufgaben der mittleren Generation.

Kameralistik | Die Kameralistik ist das traditionelle Rechnungssystem im offentlichen Sektor. Es
basiert im Kern auf der Gegeniiberstellung von Einnahmen und Ausgaben. Aufgrund verschiede-
ner Probleme der Kameralistik (z.B. keine Ressourcenverbrauchsorientierung, keine vollstandige
Erfassung von Vermogen und Schulden, keine Konsolidierung der Finanzinformationen der Ausla-
gerungen mit denen der Kernverwaltung) wird das System in den meisten Kommunen im Rahmen

kommunaler Haushaltsreformen durch die Doppik ersetzt.

Kameralistik, erweiterte | Die erweiterte Kameralistik bezeichnet ein im Kern kamerales Rech-
nungssystem, das um verschiedene zusitzliche Instrumente (z. B. Kosten- und Leistungsrechnung,
Produkthaushalt, Budgetierung) ergianzt wird. Die erweiterte Kameralistik soll verschiedene
Schwichen der traditionellen Kameralistik beheben.
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Kapitalrechnung | Die Kapitalrechnung erfasst alle Zahlungsbewegungen, die sich auf den Stand
des Vermogens auswirken. Dazu zdhlen z. B. BaumaBnahmen, Investitionen, Zuweisungen, Darle-
hen.

Kassenkredit | Kassenkredite sind kommunale Schulden, die zur Deckung eines kurzfristigen
Liquiditdtsbedarfs aufgenommen werden. Auf Ebene der Kommunen dienen Kassenkredite teil-
weise nicht mehr ihrem eigentlichen Zweck (der Sicherung der Zahlungsfahigkeit), sondern sind
zu einer Dauereinrichtung auf hohem Niveau avanciert. Problematisch an hohen Kassenkreditbe-
stdnden ist, dass diese fiir laufende Ausgaben verwendet werden und daher nicht durch materielle
Vermogenswerte gedeckt sind. Ferner unterliegen Kassenkredite aufgrund ihrer kurzen Laufzeit
einem hohen Zinsdnderungsrisiko.

Kassenstatistik | Die Kassenstatistik erfasst in einer Totalerhebung quartalsweise die Einnahmen
und Ausgaben der offentlichen Haushalte. Die Daten werden vierteljahrlich veroffentlicht und lie-
gen somit zeitnah vor. Sie basieren jedoch teilweise auf Prognosen und Planungen und kénnen
sich daher im Vergleich zur jahrlich erscheinenden Rechnungsstatistik noch dndern.

Kernverwaltung | Als Kernverwaltung bezeichnet man alle Organisationseinheiten einer Stadtver-
waltung, die nicht in eigenen Rechtsformen wie Eigenbetrieb oder GmbH verselbststandigt oder

ausgegliedert sind. Die Kernverwaltung findet ihre budgetdre Entsprechung im Kernhaushalt.

Kleinstadte

Die Bezeichnung Kleinstddte ist eine typische statistische Abgrenzung bei der
Betrachtung von GemeindegroBenklassen. Unter Kleinstddten werden Gemeinden zusammenge-
fasst, die zwischen 5.000 und 20.000 Einwohner ausweisen.

Kommunalaufsicht | Die Kommunalaufsicht tiberwacht im engeren Sinne die Rechtmé@Bigkeit der
Kommunalverwaltung, z.B. im Hinblick auf die Einhaltung des Haushaltsrechts. Die Kommunal-
aufsicht ist das Spiegelbild der kommunalen Selbstverwaltung und wird durch Behérden der Lan-
desverwaltungen wahrgenommen.

Kommunalisierungsgrad | Als Kommunalisierungsgrad wird der Anteil an den Gesamtausgaben
von Land und Kommunen bezeichnet, der auf die kommunale Familie entfillt. Der Kommunali-
sierungsgrad wird als mathematisches Substitut eingesetzt, um die fiir die Beurteilung lander-
ubergreifender Finanzkennzahlenvergleiche relevanten Aufgabenverteilungsunterschiede zwi-
schen einzelnen Lindern und ihren Kommunen ndherungsweise abzubilden. Der
Kommunalisierungsgrad stellt diese Aufgabenverteilung auf Grundlage der Finanzstatistik dar.
Die daraus berechnete Ausgabenverteilung offenbart niherungsweise die Aufgabenverteilung
zwischen Land und Kommunen. Die Errechnung des Kommunalisierungsgrades erfolgt dabei
nach der Logik folgender Gleichung: Kommunalisierungsgrad = (Ausgaben der Kommunen x 100)
/ Gesamte Ausgaben von Land und Kommunen. Dabei stoBen diese Betrachtungen allerdings an
methodische Grenzen, die bei der Interpretation der Werte berticksichtigt werden miissen. Im
Regelfall wird der Kommunalisierungsgrad fiir den Gesamthaushalt anhand der gesamten unmit-
telbaren Ausgaben auf Grundlage der Rechnungsstatistik fiir den offentlichen Gesamthaushalt
berechnet.
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Kostenremanenz | Kostenremanenz wird vor allem im Zuge demographischer Schrumpfung rele-
vant. Kosten, welche der sinkenden Nachfrage nach offentlichen Leistungen nicht automatisch fol-
gen, werden als remanente Kosten bezeichnet. Ein typisches Beispiel ist Infrastruktur, die nicht
kurzfristig zurtickgebaut werden kann. Diese Kosten belasten somit 6ffentliche Haushalte, obgleich
der Bedarf nicht mehr gegeben ist.

Landgemeinden | Die Bezeichnung Landgemeinde ist eine typische statistische Abgrenzung bei
der Betrachtung von Gemeindegrofenklassen. Unter Landgemeinden (auch Landstddten) werden
Gemeinden zusammengefasst, die weniger als 5.000 Einwohner ausweisen. Bei allen deutschen
Landgemeinden handelt es sich um kreisangehorige Gemeinden.

Mittelstadte | Die Bezeichnung Mittelstddte ist eine typische statistische Abgrenzung bei der
Betrachtung von Gemeindegrofenklassen. Unter Mittelstadten werden Gemeinden zusammenge-
fasst, die zwischen 20.000 und 100.000 Einwohner ausweisen.

Offentliche Fonds, Finrichtungen und Unternehmen (FEUs) | Offentliche Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen sind dadurch gekennzeichnet, dass die Kernhaushalte der Gebietskorperschaf-
ten mit mehr als 50 Prozent der Kapital- oder Stimmrechte (unmittelbar oder mittelbar) beteiligt
sind. Sie werden mit eigenem Rechnungswesen auBerhalb der 6ffentlichen Kernhaushalte gefiihrt.
FEUs konnen in offentlich-rechtlicher (z.B. Eigenbetriebe und Anstalten des dffentlichen Rechts)
oder privatrechtlicher Form (z.B. GmbHs) geftihrt werden.

Im Rahmen des Schalenkonzepts der Finanzstatistik wird zwischen verschiedenen FEUs differen-
ziert: Die FEUs des Staatssektors werden als Extrahaushalte bezeichnet. Sie bilden zusammen mit
den Kernhaushalten (Schale 1) den offentlichen Gesamthaushalt (Schale 2). Unter zusitzlicher
Integration der sonstigen FEUs (FEUs des Marktsektors) wird im Rahmen des Schalenkonzeptes
vom Offentlichen Bereich gesprochen (Schale 3).

Offentlicher Dienst | In der Personalstandstatistik umfasst der dffentliche Dienst die Beschaftig-
ten der Kernhaushalte, der Sonderrechnungen und der Einrichtungen in o6ffentlich-rechtlicher
Rechtsform. Das Personal der Einrichtungen in privater Rechtsform zé@hlt nicht zum 6ffentlichen
Dienst.

(Pensions-)Riickstellungen | In doppischen Kommunalhaushalten werden Riickstellungen insbe-
sondere fiir ungewisse Verbindlichkeiten gebildet. Sie werden auf der Passivseite der Bilanz aus-
gewiesen und stellen einen Teil der kommunalen Schulden dar. Riickstellungen konnen ungewiss
hinsichtlich ihres Bestehens, ihrer Hohe bzw. ihres Falligkeitszeitpunktes sein. Zweck der Riick-
stellungsbildung ist die Erfassung von Zahlungsverpflichtungen, die entweder bereits sicher oder
zumindest relativ wahrscheinlich sind. Im Sinne der Vorsorge sind entlang des Generationenge-
rechtigkeitsleitbildes gebildete Riickstellungen als Aufwand in Ergebnishaushalt und -rechnung
zu verbuchen und stets durch Ertrage zu decken.

Pensionsriickstellungen sind eine Spezialform der Riickstellungen, die eine Kommune nach dop-
pischem Haushaltsrecht fiir Pensionsanspriiche aufgrund der Alters- bzw. Hinterbliebenenversor-
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gung zu bilden hat. Pensionsriickstellungen machen regelmifBig einen bedeutenden Teil der
gesamten Riickstellungen einer offentlichen Verwaltung aus.

Rating, (kommunales) | Unter dem Begriff Rating wird eine durch eine Bank oder eine Rating-
agentur durchgeflihrte Beurteilung/Benotung der Kreditwiirdigkeit (Bonitdt) eines Schuldners
(Kommune) verstanden. Eine sinkende Bonitét als Ausfluss einer schlechteren Ratingeinstufung
fiihrt in der Regel zu hoheren Zinssitzen. Mit dem Rating wird die Wahrscheinlichkeit beurteilt,
mit der die bewertete Institution/Kommune aufgenommene Geldschulden zuriickzahlen kann.
Nicht zuletzt aufgrund der angenommenen Einstandspflicht des Staates (Bund, Lander) erhalten
Kommunen heute im Regelfall giinstige Zinskonditionen.

Realsteuern | Unter Realsteuern versteht man Steuern, die auf das Eigentum an bestimmten
Besteuerungsobjekten/Vermogensgegenstinden erhoben werden. Sie werden auch als Objekt-
oder Sachsteuern bezeichnet. Sie werden bei denjenigen Akteuren erhoben, denen die Vermogens-
gegenstande zuzurechnen sind, wobei die Leistungsfahigkeit dieser Personen, anders als z.B. bei
der Einkommensteuer, unbeachtet bleibt. Unter die Realsteuern fallen die Grundsteuer A/B und
die Gewerbesteuer.

Restkaufgelder | Restkaufgelder werden in der Schuldenstatistik des Statistischen Bundesamtes
den kreditdhnlichen Rechtsgeschéften zugeordnet. Sie werden nicht in den Schuldenstand einbe-
zogen und lediglich nachrichtlich dargestellt. Als Restkaufgeld ist der noch nicht gezahlte (Teil-)
Betrag einer Kaufsumme zu verstehen — er kann auch hypothekarisch durch Eintragung ins
Grundbuch gesichert werden (Restkaufgeldhypothek). Hierzu zdhlen auch Verpflichtungen aus
Forfaitierungsvertragen, wenn ein Einredeverzicht bei der Bank geleistet wurde, also kein Recht
auf Kiirzung bei Minderleistung besteht. Verpflichtungen aus Forfaitierungsvertragen ohne Einre-
deverzicht zdhlen zu den iibrigen Verbindlichkeiten.

Ruhegehaltsempfinger | Bei Ruhegehaltsempfangern handelt es sich bei der Versorgungsempfan-
gerstandstatistik um Beamte, Richter, Berufssoldaten sowie Reichsarbeitsdienstfithrer im Ruhe-
stand, ehemalige Angestellte, Arbeiter mit beamtenrechtlicher Hauptversorgung.

Schalenkonzept | In den Jahren 2010/2011 haben verschiedene Finanzstatistiken (Schuldensta-
tistik, Kassenstatistik), auch aufgrund der zunehmenden Aufgabenauslagerung im kommuna-
len Raum, eine Uberarbeitung erfahren. Dabei werden Daten nach einem Schalenkonzept pri-
sentiert. Schale Nr. 1 stellen die Kernhaushalte dar, bei Schale Nr. 2 wird der oOffentliche
Gesamthaushalt abgebildet. Letzterer besteht aus den Kernhaushalten und den Extrahaushal-
ten. Bei Schale Nr. 2 wird synonym von einer Abgrenzung nach dem Staatssektor gesprochen.
Unter zuséatzlicher Integration der sonstigen FEUs wird Schale Nr. 3 (o6ffentlicher Bereich)
gebildet.

Die Personalstandstatistik hat ebenfalls unter Orientierung an den Neuerungen der Finanzstatisti-
ken eine Uberarbeitung erfahren. Die Beschéftigtendaten kénnen teilweise nach der Systematik
des Schalenkonzeptes der Finanzstatistik abgerufen werden. Gleichwohl werden additiv einzelne
wichtige Daten nach der Abgrenzung des sogenannten offentlichen Dienstes abgebildet. Diese
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Abgrenzung integriert die Schale Nr. 1 des Schalenkonzeptes der Finanzstatistik vollstandig, bei
Schale Nr. 2 gibt es indes Unterschiede (s. Abb. 58).

Abbildung 58: Schalenkonzept der Finanz- und Personalstandstatistik

Kernhaushalte
(Schale Nr. 1 Finanz- und originare Personalstandstatistik)

+ +

Sonderrechnungen und Einrichtungen

LIRS in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform

Offentlicher Dienst
(Schale Nr. 2 originare
Personalstandstatistik)

Offentlicher Gesamthaushalt
(Schale Nr. 2 Finanzstatistik)

+ +

Sonstige offentliche FEUs Einrichtungen in privater Rechtsform

Offentlicher Bereich | Offentliche Arbeitgeber
(Schale Nr. 3 Finanz- und originare Personalstandstatistik)

Quelle: Eigene Darstellung; in Anlehnung an Statistisches Bundesamt 2012g: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011, S. 7

| BertelsmannStiftung

Waihrend nach dem Schalenkonzept der Finanzstatistik bei Schale Nr. 2 die Extrahaushalte ein-
bezogen werden, sind es beim Schalenkonzept der origindren Personalstandstatistik die Sonder-
rechnungen und Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform. Bei Addition Letzterer zu
den Kernhaushalten wird in der Personalstandstatistik von der Abgrenzung nach dem offentli-
chen Dienst gesprochen. Unter zusatzlicher Integration der Einrichtungen in privater Rechtsform
wird von einer Abgrenzung nach den offentlichen Arbeitgebern gesprochen. Das entspricht wie-
derum der Abgrenzung von Schale Nr. 3 des Schalenkonzeptes der Finanzstatistik (6ffentlicher
Bereich).

Schulden bei 6ffentlichen Haushalten | Gebietskorperschaften (auch Kommunen) nehmen unter-
einander Schulden auf. Diese werden statistisch (in der Schuldenstatistik) als sogenannte Schul-
den bei 6ffentlichen Haushalten erfasst. Dies gilt auch dann, wenn die Schulden tiber ein Kreditin-
stitut ausgezahlt werden. Ebenfalls erfasst sind die Schulden zwischen einer Gebietskorperschaft
und einem Extrahaushalt der Gebietskorperschaft. Der Begriff der Schulden bei 6ffentlichen Haus-
halten wird vom Statistischen Bundesamt bis zur Schuldenstatistik 2009 verwendet. Ab der Schul-
denstatistik 2010 wird der Begriff (genauso wie der Begriff der Kreditmarktschulden) aufgrund
einer neuen Glaubigerzuordnung nicht mehr genutzt. Gleichwohl werden die Werte zu den Schul-
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den bei offentlichen Haushalten fiir die Jahre vor Umstellung der Schuldenstatistik auch in der
neuen Schuldenstatistik nachrichtlich aufgefiihrt.

Schulden beim dffentlichen Bereich | Unter den Schulden beim 6ffentlichen Bereich werden in der
Schuldenstatistik Kassenkredite und Kredite beim Bund, bei Landern, bei Gemeinden/Gemeinde-
verbdnden, bei Zweckverbdanden und dergleichen, bei der gesetzlichen Sozialversicherung, bei
verbundenen Unternehmen, bei Beteiligungen und Sondervermogen sowie bei sonstigen offentli-
chen Sonderrechnungen verstanden. Die Schulden beim 6ffentlichen Bereich umfassen ebenfalls
Schulden zwischen den Korperschaften und den Extrahaushalten der Korperschaften. Da auf-
grund fehlender Erfassungsmoglichkeiten in der Schuldenstatistik Netto-Schuldner- bzw. Glaubi-
gerpositionen nicht errechnet werden konnen, erfolgt eine unbereinigte Zusammenfassung der
Verschuldungsdaten aller Berichtsstellen; dies hat zur Folge, dass z.B. Schulden der Kommunen
bei ihrem Land bzw. Schulden der Extrahaushalte bei ihrem Kernhaushalt in nicht konsolidierter
Form nachgewiesen werden.

Sonderrechnungen | Der Begriff wird in der Personalstandstatistik als Synonym fiir rechtlich
unselbststandige Einheiten in offentlich-rechtlicher Rechtsform verwendet. Zu den Sonderrech-
nungen zdhlen auf kommunaler Ebene Eigenbetriebe und Sondervermogen.

Sonstige Forderungen (Anspriiche) | In der Finanzvermogensstatistik werden sonstige Forderun-
gen als Finanzaktiva erfasst. Sonstige Forderungen entstehen durch Zahlungen fir Giiter- oder
Verteilungstransaktionen. Es werden nur die zum Stichtag offenen Forderungen (nicht die Gesamt-
forderungen) erfasst. Stundungen werden einbezogen, niedergeschlagene Forderungen oder nicht
einbringbare Forderungen werden nicht nachgewiesen. Zu den sonstigen Forderungen zdhlen
dffentlich-rechtliche und privatrechtliche Forderungen. Offentlich-rechtliche Forderungen resultie-
ren aus der Festsetzung von Gebiihren (Verwaltungs- und Benutzungsgebiihren), Beitragen, Steu-
ern und steuerdhnlichen Abgaben. Eine privatrechtliche Forderung ist das Recht, von einem ande-
ren aufgrund eines Schuldverhdltnisses eine Zahlung zu fordern. Das Schuldverhiltnis ergibt sich
aus einem Vertrag oder durch die Erflillung der Tatbestandsvoraussetzungen einer Gesetzesvor-
schrift.

Sonstige offentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEUs des Marktsektors) | Unterneh-
men werden dann den sonstigen dffentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (und nicht
den Extrahaushalten und damit dem offentlichen Gesamthaushalt) zugerechnet, wenn sie Markt-
produzenten sind. Marktproduzent ist ein 6ffentliches Unternehmen in der Regel dann, wenn sein
Eigenfinanzierungsgrad groBer als 50 Prozent ist. Diese Unternehmen werden allerdings den Ext-
rahaushalten dennoch zugeordnet, wenn der tiberwiegende Anteil des Umsatzes (mehr als 80 Pro-
zent) auf der Geschaftstdtigkeit mit den Kernhaushalten basiert. Zu den sonstigen offentlichen
Fonds, Einrichtungen und Unternehmen zdhlen zum Beispiel Versorgungs- und Entsorgungsun-
ternehmen, Verkehrsunternehmen, Krankenhéduser sowie Zweckverbdnde, die nicht zum Sektor
Staat gehoren (Marktproduzenten).

Steuerverbund | Uber den in Artikel 106 Abs. 7 GG manifestierten Steuerverbund werden die
Kommunen an verschiedenen Steuern beteiligt. Von dem Landeranteil am Gesamtaufkommen
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der Gemeinschaftsteuern flieft den Gemeinden und Gemeindeverbanden insgesamt ein von der
Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundertsatz zu (obligatorischer Steuerverbund). Die dem
Bund und den Lidndern zustehenden Aufkommen aus der Einkommensteuer, der Korperschaft-
steuer und der Umsatzsteuer werden als Gemeinschaftsteuern bezeichnet, soweit das Aufkom-
men der Einkommensteuer und das Aufkommen der Umsatzsteuer nicht den Gemeinden zuge-
wiesen werden. Dariiber hinaus bestimmt der Landesgesetzgeber, ob und inwieweit das
Aufkommen der Landessteuern den Kommunen zuflieBt (fakultativer Steuerverbund). Die Mittel
aus dem Steuerverbund werden den Kommunen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
zugewiesen. Hierdurch werden die Steuereinnahmen der Kommunen ergénzt (fiskalische Funk-
tion).

Umsatzsteueranteil, kommunaler | Der Gesamtheit der Stddte und Gemeinden eines Landes ste-
hen zwei Prozent der Steuern vom Umsatz (2,2 Prozent nach Abzug des Vorabanteils des Bundes
zur Finanzierung eines zusatzlichen Bundeszuschusses an die Rentenversicherung bzw. zusatz-
lich ab 2007 als Zuschuss fiir die Bundesagentur flir Arbeit zur Senkung des Beitrags zur Arbeits-
losenversicherung) zu. Die Verteilung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer auf die einzelnen
Gemeinden erfolgt seit dem 1. Januar 2009 nach einem fortschreibungsfahigen und bundesein-
heitlichen Schliissel (Gesetz zur Neuordnung der Gemeindefinanzen i. d. Fassung der Bekanntma-
chung vom 10. Méarz 2009 [BGBL I S. 502]).

Unmittelbare Ausgaben | Bei den unmittelbaren Ausgaben handelt es sich um die im Zuge der
Aufgabenerfiillung getitigten Ausgaben ohne Zahlungen an den offentlichen Bereich (Ausgaben
fiir Personal, laufenden Sachaufwand, Zinsen, Sachinvestitionen sowie laufende und vermogens-
wirksame Zahlungen an andere Bereiche).

Vermogensrechnung/Bilanz | Die Vermdgensrechnung/Bilanz ist eine in der Doppik zum Bilanz-
stichtag aufzustellende, kurz gefasste Gegentiberstellung von Vermogen (Aktiva, beispielsweise
Anlage- und Umlaufvermogen) und Schulden (Passiva, beispielsweise Eigenkapital, Sonderposten,
Riickstellungen, Verbindlichkeiten). Die Vermdgensrechnung/Bilanz ist im kommunalen Haus-
haltsrecht der 13 Flachenldnder nicht einheitlich untergliedert.

Versorgungsempfanger, kommunale | Zu den kommunalen Versorgungsempfangern werden im
Zuge der Versorgungsempfangerstandstatistik die Empfanger von Ruhegehalt sowie deren Hinter-
bliebene gezahlt. Hierbei werden die Versorgungsempfanger der Gemeinden, der Gemeindever-
bande und der Zweckverbande berticksichtigt.

Versorgungsempfangerquote, kommunale

Die kommunale Versorgungsempfangerquote wird
berechnet, indem die Fallzahl der Versorgungsempfianger fiir ein bestimmtes Jahr je 100.000 Ein-
wohner des beobachteten Gebietes (z.B. eines Flachenlandes oder einer Gruppe von Landern)
angegeben wird.

Vollzeitiquivalente | Im Rahmen der Personalstandstatistik werden zu Vergleichszwecken
Vollzeitiquivalente (VZA) angegeben. Bei ihrer Berechnung werden Teilzeitbeschéftigte etc. mit
ihrem Anteil an der Arbeitszeit eines Vollzeitbeschiftigten berticksichtigt.
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Wertpapiere

In der Finanzvermogensstatistik werden Wertpapiere als Finanzaktiva abgebildet.
Zu ihnen zdhlen Geldmarkt- und Kapitalmarktpapiere. Geldmarktpapiere sind kurzfristige Wert-
papiere, deren urspriingliche Laufzeit in der Regel bis zu einem Jahr betragt. Kapitalmarktpapiere
sind langfristige Wertpapiere ohne Anteilsrechte, deren urspriingliche Laufzeit in der Regel mehr

als ein Jahr betragt.

Zinsspread | Der Zinsspread ist die Differenz, die sich beim Vergleich zweier Zinssétze, beispiels-

weise zwischen Kommunen, ergibt.

Zuweisungen | Zuweisungen sind Finanztransfers, die von einer Einheit des 6ffentlichen Sektors
an eine andere Einheit des offentlichen Sektors geleistet werden (z.B. von einem Bundesland an
eine Kommune). Zu unterscheiden sind ungebundene Zuweisungen und zweckgebundene Zuwei-
sungen.

Zweckverbande, kommunale | Kommunale Zweckverbénde sind freiwillige oder gesetzlich vorge-
schriebene Zusammenschliisse von Gemeinden bzw. Gemeindeverbdnden zur gemeinsamen
Erfillung einer bestimmten offentlichen Aufgabe (etwa zur Errichtung eines Versorgungsbetriebs
zur Abfall- oder Abwasserbeseitigung). Der Zweckverband gilt als eine Form interkommunaler
Kooperation. Neben Gemeinden bzw. Gemeindeverbanden konnen auch sonstige juristische Perso-
nen des offentlichen Rechts sowie natiirliche und juristische Personen des Privatrechts Mitglieder
eines Zweckverbands sein.
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Abbildung 59: Anteil einzelner Politikbereiche an den Bauausgaben
der Gemeinden und Gemeindeverbande (inklusive Extrahaushalte)

im Jahr 2011
in Prozent
Flachenlénder 42 7 20 4 6 |
Baden-Wirttemberg 420 |5 21 7
Bayern 42 E 22 3 9|
Brandenburg 44 8 18 4
Hessen 30 10 31 4 6 |
Mecklenburg-Vorpommern | N R 14 3 1
Niedersachsen 31 11 23 5 5 |
Nordrhein-Westfalen 45 13 10 4
Rheinland-Pfalz 52 2 17 4
Saarland 52 8 19 2 1
Sachsen I S ¥ 2 3 1
Sachsen-Anhalt 60 T ]
Schleswig-Holstein 31 15 17 3 10 |
Thiiringen 50 2 18 3 2|
0%  10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
B Sonstige Aufgabenbereiche M Allgemeine Verwaltung Schulen und vorschulische Bildung
Sportstatten StraBen B Abwasser- und Abfallbeseitigung

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012c: Kassenstatistik 2011; Einwohner zum 30.6.2011

| BertelsmannStiftung
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Tabelle 22: Veranderung der durchschnittlichen Realsteuerhebesatze der
Kommunen (inklusive Stadtstaaten) in den Jahren 1999 bis 2011 (in Prozent)

Jahr Grundsteuer A Grundsteuer B Gewerbesteuer
1999 276 367 389
2000 278 367 389
2001 280 368 385
2002 282 373 386
2003 286 381 387
2004 289 385 388
2005 292 392 389
2006 294 394 391
2007 295 400 389
2008 296 400 388
2009 297 401 387
2010 301 410 390
2011 306 418 392

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012e: Realsteuervergleich 2011

Tabelle 23: Kommunalbeschaftigte einschlieBlich mittelbarer und
gemischter Beteiligungen am 30.6.2011 nach Aufgabenbereich
und Ort der Aufgabenerledigung (in 1.000 Beschaftigte)

Aufgabenbereich Kern- Sonderrech- | Einrichtungen | Einrich- Gesamt
haushalte | nungen in offentlich tungen in

rechtlicher privater

Rechtsform* | Rechtsform
Innere Verwaltung 244,0 11,6 11,7 5,6 2729
Sicherheit und Ordnung 124,4 1,0 0,6 1,8 127,8
Schultrageraufgaben 102,5 1,5 5,5 1,0 110,5
Kultur und Wissenschaft 50,0 13,5 5,6 21,3 90,5
Soziales und Jugend 2839 28,6 4,5 42,0 359,1
Gesundheit und Sport 36,0 67,9 46,7 307,9 458,4
Réumliche Planung und Entwicklung, 70,7 2.3 0,8 17,4 91,3
Bauen und Wohnen
Ver- und Entsorgung 64,6 12,9 3,9 108,1 189,5
Verkehrsflachen und -anlagen, OPNV 14,2 37,7 33,8 150,4 236,1
Natur- und Landschaftspflege 32,0 4,6 1,5 83,6 121,7
Sonstiges 39,2 6,4 3,1 3,3 52,0
Insgesamt 1.061,4 188,0 17,7 742,5 2.109,6

* EinschlieBlich Zweckverbande.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten entnommen aus: Statistisches Bundesamt 2012h: Personal des 6ffentlichen Dienstes 2011
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Tabelle 24: Zinsausgaben der Kernhaushalte der Gemeinden und
Gemeindeverbénde der Flachenlander seit der Wiedervereinigung
bis zum Jahr 2009 (in Mio. Euro)

1990 | 4.069 | 508 | 594 - 504 - 543 | 1.473 | 242 91 - - 114
1991 | 4.612 | 552 | 667 16 | 553 12 | 592 | 1.607 | 263 98 84 17 | 130 21
1992 | 5.164 | 5% | 770 43 | 618 39 | 643 | 1.716 | 288 | 101 94 55 | 146 56
1993 | 5.634 | 636 | 772 71 | 663 64 | 656 | 1.833 | 307 [ 101 | 159 [ 108 | 157 | 106
1994 | 5.726 | 615 | 759 84 | 678 74 | 653 | 1.827 | 304 97 | 203 | 138 | 155 | 138
1995 | 5.827 | 586 | 756 91 | 667 89 | 625 | 1.852 | 309 95 | 275 | 163 | 155 | 164
1996 | 5.897 | 569 | 772 | 100 | 656 | 105 | 630 | 1.846 | 300 90 | 317 | 177 | 155 | 181
1997 | 5.719 | 531 | 753 | 102 | 621 | 111 | 622 | 1.764 | 294 87 | 324 | 175 | 156 | 179
1998 | 5.655 | 504 | 771 | 101 | 597 | 118 | 597 | 1.745| 287 85 | 328 | 174 | 162 | 185
1999 | 5.347 | 460 | 743 | 101 | 550 | 118 | 558 | 1.644 | 270 80 | 317 | 180 | 158 | 169
2000 | 5.304 | 442 | 744 | 101 | 536 | 121 | 552 | 1.619 | 285 83 | 315 | 177 | 156 | 175
2001 | 5.345 | 440 | 748 | 101 | 515 | 122 | 547 | 1.161 | 304 86 | 311 | 182 | 156 | 173
2002 | 5.176 | 434 | 757 98 | 501 | 120 | 531 | 1.559 | 298 87 | 295 | 178 | 153 | 166
2003 | 4.999 | 417 | 761 93 | 475 | 122 | 515 | 1.485| 291 85 | 277 | 177 | 149 | 153
2004 | 4.816 | 381 | 761 94 | 450 | 118 | 488 | 1.442 | 287 77 | 254 | 169 | 149 | 146
2005 | 4.739 | 366 | 737 91 | 457 | 115 | 476 | 1.433 | 290 75 | 242 | 174 | 145 | 138
2006 | 4.881 | 363 | 712 92 | 475 | 109 | 518 | 1.529 | 316 80 | 238 | 174 | 147 | 129
2007 | 5.177 | 344 | 713 | 102 | 577 | 114 | 503 | 1.726 | 366 93 | 188 | 177 | 147 | 127
2008 | 5.297 | 323 | 700 | 105 | 545 | 115 | 563 | 1.815| 404 | 104 | 179 | 176 | 147 | 122
2009 | 4.494 | 301 | 607 75 | 522 93 | 446 | 1.467 | 366 87 | 151 | 138 | 130 | 111

Quelle: Eigene Darstellung; die Angaben zu den Zinsen (Gruppierung 800 bis 808) entstammen einem Datenabruf beim Statistischen Bundesamt
auf Basis der Rechnungsstatistik kommunaler Haushalte
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