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Vorwort

Vorwort

Nachhaltigkeit vorantreiben - finanzielle
Spielrdume nutzen

Der Kommunale Finanzreport der Bertelsmann Stif-
tung erscheint seit 2008 alle zwei Jahre. Er basiert
auf den jeweils aktuellen amtlichen Finanzstatistiken.
Ziel des Finanzreports ist es, die Trends wichtiger
Finanzindikatoren aufzuzeigen. Erstmals steht dabei
im Jahr 2023 das Thema Nachhaltige Finanzen im
Fokus der Auswertungen.

Das Thema Nachhaltigkeit riickt zunehmend in das
Bewusstsein der Blrger:innen. Entsprechend setzt
auch die Bertelsmann Stiftung seit 2022 mit ihrem
Zentrum fr Nachhaltige Kommunen den Schwer-
punkt ihres kommunalen Engagements auf das Thema
Nachhaltigkeit.

Durch eine nachhaltige Entwicklung gemaf der
Agenda 2030 der Vereinten Nationen sollen Umwelt,
Demokratie, sozialer Frieden und wirtschaftlicher
Fortschritt fiir unsere und die kommenden Generati-
onen gesichert werden. Kommunen spielen dabei eine
zentrale Rolle, denn hier leben die Menschen, hier
werden wichtige Weichen fiir gesellschaftlichen Zu-
sammenhalt, Beteiligung, Infrastruktur und 6kologi-
sche Transformation gestellt.

In unserer Mitte 2023 veroffentlichten Halbzeitbilanz
zur Umsetzung der Agenda 2030 in den Kommunen
kommen wir zu dem Ergebnis, dass kommunale Akteure
eine nachhaltige Entwicklung zwar wichtig finden, aber
mit dem vor Ort Erreichten selbst nicht zufrieden sind.
Insbesondere nicht ausreichende personelle und finan-
zielle Ressourcen werden als Begriindung fir diesen
unbefriedigenden Fortschritt angefihrt.

Der aktuelle Kommunale Finanzreport adressiert die
Frage, welche finanziellen Spielrdume Kommunen bei
der Nachhaltigkeitstransformation haben und wie
sie - ggf. auch trotz finanzieller Restriktionen - noch
nachhaltiger werden kénnen.

Im Ergebnis zeigt sich, dass nicht die Situation der
Kommunen insgesamt, sondern eher die grof3en und
sich verfestigenden Unterschiede zwischen Kommu-
nen zu einem Dauerproblem geworden sind. Vor die-
sem Hintergrund stellen wir pragmatische Konzepte
vor, die es auch solchen Kommunen erlauben, nach-
haltiger zu werden, die wenig oder keine zusatzlichen
Mittel zur Verfligung haben.

Denn wenn Nachhaltigkeit vor Ort gelingen soll, mis-
sen alle Kommunen die Nachhaltigkeitswende voran-
treiben. Nachhaltige Entwicklung darf kein Privileg
der gro3en und reichen Kommunen sein. Auskémmli-
che Finanzen sind eine beglinstigende Voraussetzung,
aber auch wenn die finanzielle Lage nicht befriedi-
gend ist, kann die Nachhaltigkeitstransformation vor
Ort gelingen.

Dr. Kirsten Witte



Einleitung

Einleitung

In der heutigen Zeit ist Nachhaltigkeit einer der
zentralen Begriffe, der groBe Aufmerksamkeit erhilt.
Umfrageergebnisse verdeutlichen, dass eine Mehr-
heit der Birgerinnen und Biirger sich eine politische
Agenda wiinscht, die sich aktiv flir Nachhaltigkeit
einsetzt.! Viele Menschen duBern zudem Sorgen hin-
sichtlich der zuklinftigen Entwicklung und erkennen
die Dringlichkeit, nachhaltige MaRnahmen zu er-
greifen.

Im Jahr 1713 formulierte Hans Carl von Carlowitz
erstmals schriftlich den Gedanken der Nachhaltig-
keit.2 Hans Carl von Carlowitz war Amtstrager in der
sachsischen Verwaltung fiir Bergbau und u. a. ver-
antwortlich fiir die Beschaffung von Holz. In seinem
Werk beschreibt er die Bedeutung einer nachhaltigen
Forstwirtschaft und gilt damit allgemeinhin als Be-
griinder des Nachhaltigkeitsbegriffs.

Die kommunale Nachhaltigkeit endet jedoch nicht
bei der Forstwirtschaft. Auf dem UN-Nachhaltigkeits-
gipfel vom 25. bis 27. September 2015 verabschiede-
ten die Vereinten Nationen die Agenda 2030 mit

17 Kernzielen (Sustainable Development Goals,
SDGs) fur nachhaltige Entwicklung.® Diese umfassen
sowohl 6kologische als auch soziale und wirtschaft-
liche Dimensionen. Alle wichtigen Akteure sind sich
einig, dass die Rolle der Kommunen von entscheiden-
der Bedeutung flir das erfolgreiche Voranschreiten
dieser Agendaist. Der Rat der Gemeinden und Re-
gionen Europas setzt sich daftir ein, dass deutsche
Stadte, Gemeinden und Landkreise die Erklarung
,2030-Agenda flir nachhaltige Entwicklung:

1 Vgl beispielsweise: ARD Deutschlandtrend 2023.

2 Vgl.Carlowitz 1713; Osranek 2017.
3 Vgl. Vereinte Nationen 2023.

Nachhaltigkeit auf kommunaler Ebene gestalten”
unterzeichnen.* Auch die Bundesvereinigung der
kommunalen Spitzenverbinde sieht die Kommunen
in der Nachhaltigkeitstransformation als zentrale Ak-
teure.® Nicht zuletzt hat sich die Bertelsmann Stiftung
gemeinsam mit wichtigen anderen kommunalaffinen
Akteuren zusammengetan, um einen Katalog an SDG-
Indikatoren zu entwickeln, der die Nachhaltigkeits-
entwicklung in den Kommunen darstellbar macht.®
Auf der Webseite www.sdg-portal.de der Bertels-
mann Stiftung sind diese Indikatoren einsehbar.”

Durch ihre vielfaltigen Zustandigkeitsbereiche haben
die Kommunen direkte oder zumindest indirekte
Verbindungen zu verschiedenen Aspekten der Nach-
haltigkeit. Von der Infrastrukturplanung (StraBen,
OPNV), der Daseinsvorsorge (Energie, Wasser, Ab-
wasser und Miill) tber das Umweltmanagement (Bau-
planung, Gewasserschutz, Naturschutz) bis hin zur
sozialen Entwicklung (kommunaler Wohnungsbau,
Versorgung Obdachloser, Unterbringung und Grund-
versorgung von Asylbewerbern) - nahezu alle Berei-
che kommunaler Aktivitaten konnen einen Beitrag
zur Forderung von Nachhaltigkeit leisten.

Damit Kommunen eine tragende Rolle flir die Nach-
haltigkeitstransformation (ibernehmen kénnen, sind
nachhaltige kommunale Finanzen von entscheiden-
der Bedeutung. Diesen Gedanken vertieft die vor-
liegende Studie. Dabei wird in drei Schritten vor-
gegangen.

Vgl. RGRE 2023.

5  Vgl.Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande
2021.

6 Vgl. Bertelsmann Stiftung et al. (2022).
7  Vgl. Bertelsmann Stiftung (2023).
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Einleitung

Zuniachst stellt dieses Kapitel A die allgemeinen
Zusammenhange zwischen kommunaler Nachhaltig-
keitstransformation und kommunalen Finanzen in den
Vordergrund. Das Kapitel bietet zunichst einen Uber-
blick Giber die Nachhaltigkeitsziele der UN (Sustaina-
ble Development Goals, kurz: SDGs). Danach geht das
Kapitel auf die allgemeinen Zusammenhange ein und
analysiert, warum es wenig zielflihrend ist, eine kom-
munale Nachhaltigkeitsstrategie anzusetzen, ohne
gleichzeitig die Haushaltsfiihrung mitzudenken. Es
zeigt zudem auf, wie umfassend der Einfluss der Kom-
munen auf die Nachhaltigkeitstransformation sein
kann, und stellt dar, wie Gber Férderprogramme und
Kreditfinanzierung zukiinftig Anreize fir eine syste-
matische Nachhaltigkeitsberichterstattung seitens
der Kommunen ausgebaut werden.

Im Kapitel B wird untersucht, welchen Beitrag die
Haushaltswirtschaft und die kommunalen Finanzen
zur Nachhaltigkeitswende leisten kénnen. Kapitel B
gliedert sich in drei Teile. Zunachst wird ndher auf die
verschiedenen Arten von Nachhaltigkeitszielen und
-indikatoren eingegangen und ihre jeweiligen Vor-
und Nachteile werden erlautert. AnschlieBend wird
untersucht, wie der Produkthaushalt als Steuerungs-
instrument funktioniert und wie er zur Férderung
der Nachhaltigkeitstransformation genutzt werden
kann. SchlieBlich werden konkrete Wege aufgezeigt,
wie eine Nachhaltigkeitssteuerung in die Haushalts-
fihrung integriert werden kann, einschlieBlich der
Nutzung bestehender Kennzahlensets und der Uber-
tragung von SDG-Indikatoren auf den IMK-Produk-
trahmen.8 AbschlieBend wird beschrieben, wie Kom-
munen eigene Nachhaltigkeitskennzahlen entwickeln
und erfolgreich fiir die Erreichung ihrer Ziele einset-
zen kénnen.

Im letzten und langsten Kapitel der Studie (Kapitel C)
wird die Bedeutung von nachhaltigen Finanzen im
engeren Sinne (im Sinne einer finanziellen Leistungs-
fahigkeit) diskutiert. Wahrend in Teil A und B auf der
Grundlage doppischer Haushalte argumentiert wird,
greift Teil C in Ermangelung besserer (doppischer)

8  Der IMK-Produktrahmen ist eine Empfehlung fiir den
Aufbau von kommunalen Produktrahmen. Er wurde von
der Innenministerkonferenz 2003 erarbeitet und bildet das
Grundmodell, auf dem viele landesrechtliche Regelungen
zum Aufbau der jeweiligen kommunalen Produktrahmen
basieren. Der IMK-Produktrahmen bietet eine Einteilung in
Hauptproduktbereiche, Produktbereiche und Produktgruppen.

Zahlen auf die kameralen Zahlen der Finanzstatistik
zuriick, um einen Uberblick tber die finanzielle Situ-
ation der Kommunen zu zeichnen. Das Kapitel stellt
wichtige (kamerale) Indikatoren zur Beurteilung nach-
haltiger Finanzen vor und analysiert sowohl den lang-
fristigen Trend als auch die aktuelle Entwicklung der
kommunalen Finanzen in den Landern. Fiir ausge-
wahlte Indikatoren (Investitionen, Kassenkredite und
Steuern) schauen wir zudem direkt auf die Ebene

der Kommunen. Dieser Teil der vorliegenden Studie
fuhrt die erfolgreiche Reihe der Kommunalen Finanz-
reporte fort.? Neu ist allerdings die konsequente Aus-
richtung der Analysen an der Nachhaltigkeit.

9  Vgl.Arnold et al. 2015a; Boettcher et al. 2017; Boettcher et al.
2019; Boettcher, Freier und GeiRRler 2021a.
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Kapitel A Bedeutung der Kommunen fiir die
Nachhaltigkeitswende

Summary

e Die Kommunen haben eine wesentliche Bedeu-
tung fiir die Nachhaltigkeitstransformation, da sie
fir viele relevante Themen verantwortlich sind.

Da Nachhaltigkeit und Finanzen eng zusammen-
hangen, ist eine Verknilipfung von Nachhaltig-
keitssteuerung und Haushaltsfiihrung unabding-
bar. Einen politisch bindenden Handlungsrahmen
flir kommunale Nachhaltigkeitsstrategien bilden
die 17 Nachhaltigkeitsziele der Vereinten
Nationen (SDGs).

o ImSDG 16 ist das Ziel der finanziellen Nachhaltig-
keit verankert. Als Erhalt finanzieller Leistungs-
fahigkeit (finanzielle Nachhaltigkeit im enge-
ren Sinne) ist dieses Ziel auch im Haushaltsrecht
der Lander formuliert. Dahinter steht der Leitge-
danke, dass keine Generation finanziell auf Kosten
der nachfolgenden wirtschaften darf. Nachhaltige
Finanzen sind wiederum notwendig, um die Trans-
formation zur nachhaltigen Entwicklung umzu-
setzen.

e Daneben steht das Ziel einer transformations-
orientierten und damit nachhaltigen Mittelver-
wendung (finanzielle Nachhaltigkeit im weiteren
Sinne). Kommunen mussen ihre konsumtiven und
investiven Ausgaben gezielt darauf ausrichten,
die Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Nationen
zu erreichen. Die Haushaltsfiihrung kann hier
nicht nur einen Beitrag leisten, indem sie die not-
wendigen Gelder zur Verfiligung stellt, auch bei
der Nachhaltigkeitssteuerung ergeben sich Syn-
ergien mit der klassischen Haushaltssteuerung.

Nachhaltigkeitshaushalte sind ein zentrales Ins-
trument der Nachhaltigkeitssteuerung. Nachhal-
tigkeitsziele sollten dabei sowohl auf der Ebene
des Gesamthaushalts (z. B. Ergebnissaldo als MaB3-
stab finanzieller Nachhaltigkeit, Anteil nachhal-
tiger Investitionen, Anteil und Ausgaben fiir er-
neuerbare Energie) als auch auf der kleinteiligen
Ebene einzelner Produktbeschreibungen im
Haushalt (z. B. Trinkwasserverbrauch - Produkt-
bereich 53, Okologischer Waldumbau - Produkt-
bereich 55) verankert werden.

Die Ziele der 6ffentlichen Haushalte und die Ziele
der Nachhaltigkeit sind oft kongruent. Uberall
dort, wo Mittel moglichst effizient und ressourcen-
schonend eingesetzt werden, konnen finanzielle
Einsparungen realisiert und gleichzeitig Nachhal-
tigkeitsziele verfolgt werden (z. B. Wasser, Strom
oder Papier einsparen). Auch in den Fallen, wo eine
kommunale Aktivitat kostenneutral auf nachhal-
tige Alternativen setzen kann (z. B. Holzbau statt
Beton), muss die Nachhaltigkeit perspektivisch
klar Vorrang haben. Nicht zuletzt sind viele Nach-
haltigkeitsprojekte per se 6konomisch rentierlich
(z. B. Windkraft oder Fotovoltaik), hier erbringt
eine Investition in Nachhaltigkeit demnach sogar
eine doppelte Rendite.

Natdirlich gibt es auch Beispiele, wo Nachhaltig-
keitsziele mit (Zusatz)kosten und Zielkonflikten
verbunden sind (z. B. sozialer Wohnungsbau, Infra-
struktur fur nachhaltigen Verkehr). Hier muss zwi-
schen den validen Zielen der Nachhaltigkeit
und den finanziellen Moglichkeiten abgewogen
werden.
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Zur Bewertung von nachhaltigen Alternativen soll-
ten immer die langfristigen Kosten und Risiken
Beachtung finden. Investitionen in Nachhaltig-
keitsprojekte zeigen ihre wahre Rendite oft durch
die Vermeidung von extremen Risiken (z. B. Resili-
enz bei Naturkatastrophen) und niedrigeren Folge-
kosten (gute Riickbauoptionen, niedrigere Entsor-
gungskosten). Im Sinne der Allgemeinheit sollten
stets die Gesamtkosten (kurz- und langfristig) aus-
schlaggebend fir eine Investitionsentscheidung
sein.

Die systematische Nachhaltigkeitsberichterstat-
tung aufseiten der Kommunen ist allein um der
Sache willen notwendig. Zukiinftig wird sie zudem
auch als Voraussetzung fiir Férderprogramme
und fiir Kreditfinanzierung bei Banken gefor-
dert sein.



1 Einleitung

Einleitung

Dieses einfiihrende Kapitel A des kommunalen Finanz-
reports zielt darauf ab, den Zusammenhang zwischen
Nachhaltigkeitsthemen im Allgemeinen und den kom-
munalen Finanzen verstandlicher zu machen. Zu Be-
ginn wird kurz auf die Sustainable Development Goals
(SDGs) der Vereinten Nationen eingegangen, die sich
als Rahmenwerk der Nachhaltigkeit etabliert haben.
Es werden dann die Verbindungen beider, der Nach-
haltigkeit und der kommunalen Finanzen ndher ana-
lysiert und es wird untersucht, warum es nicht ausrei-
chend ist, eine kommunale Nachhaltigkeitsstrategie
zu verfolgen, ohne gleichzeitig die Haushaltsfihrung
einzubeziehen.

11



Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Nationen (SDGs)

2 Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Nationen (SDGs)

Wenn es um die Erreichung strategischer (Nachhaltig-
keits)ziele geht, ist zunédchst ein Konsens dartiber
herzustellen, welche konkreten Ziele (iberhaupt zu
verfolgen sind. Im Bereich der Nachhaltigkeit haben
sich hierfir die Nachhaltigkeitsziele der Vereinten
Nationen (engl. Sustainable Development Goals, kurz:
SDGs) als maRgeblich etabliert.

Die Sustainable Development Goals (SDGs) sind ein
weithin akzeptiertes Rahmenwerk fiir nachhaltige
Entwicklung. Sie wurden 2015 von den Vereinten
Nationen (UN) verabschiedet und bestehen aus

ABBILDUNG 1. Darstellung der 17 SDGs der UN

17 Zielen.® Ganz gleich ob Verwaltung oder Privat-
wirtschaft, keine relevante Nachhaltigkeitsstrate-
gie kommt heute ohne deutlichen Bezug zu den SGDs
der UN aus. Sowohl die aktuelle deutsche Nachhal-
tigkeitsstrategie der Bundesregierung?! als auch
jede Nachhaltigkeitsstrategie der Bundeslander in
Deutschland nimmt explizit Bezug auf die SDGs.12
Ausnahmen bilden hier Mecklenburg-Vorpommern,
die keine Nachhaltigkeitsstrategie aufgestellt haben,
sowie Berlin, Bremen und Schleswig-Holstein, in

10 Vgl. Vereinte Nationen 2015.
11 Vgl. Bundesregierung 2023.

12  Fir einen Uberblick tiber die Landerstrategien siehe Destatis
2023a.
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denen Nachhaltigkeitsberichte die Strategien er-
setzen. Auch in Kommunen gewinnt die SDG-orien-
tierte Berichterstattung im Rahmen von Nachhaltig-
keitsberichten und Voluntary Local Reviews (VLRs)
an Bedeutung.13 Wichtige kommunale Akteure im Be-
reich der Nachhaltigkeit wie die Landesarbeitsge-
meinschaft Agenda 21 (LAG21) oder die Servicestelle
fur Kommunen in der Einen Welt (SKEW) nehmen in
ihren Projekten und Zielstellungen Bezug darauf.14
Dieser universelle Erfolg der SDGs der UN ist nicht zu
unterschéatzen, insbesondere, weil er die Nachhaltig-
keitsdiskussion enorm vereinfacht. Es ist deshalb nur
konsequent, wenn die deutschen Kommunen flachen-
deckend den allgemeinen Zielekanon der SDGs Uber-
nehmen und ihre Nachhaltigkeitsstrategie daran ori-
entieren.1®

Abbildung 1 stellt die 17 Gibergeordneten Ziele der
SDGs im Uberblick dar. Die SDGs der UN decken ein
breites Themenspektrum ab, das weit (iber Umwelt-
und Klimapolitik hinausgeht. Neben 6kologischen Zie-
len wie dem Klimaschutz (SDG 13), dem Schutz der
Ozeane (SDG 14) und der Erhaltung der Artenvielfalt
(SDG 15) umfassen sie auch soziale Aspekte wie Ar-
mutsbekampfung (SDG 1), Zugang zu Bildung (SDG 4),
Geschlechtergleichstellung (SDG 5) und die Forde-
rung von gerechten und inklusiven Gesellschaften
(SDG 10). Die SDGs spiegeln die Erkenntnis wider,
dass eine nachhaltige Entwicklung nur erreicht wer-
den kann, wenn 6konomische, soziale und 6kologische
Aspekte gleichermalen bericksichtigt werden.

Fir die Kommunen von besonderer Bedeutung ist das
SDG 11 ,Nachhaltige Stadte und Gemeinden®. Es legt
den Fokus auf die Entwicklung von lebenswerten,
inklusiven und nachhaltigen regionalen Gebiets-
kérperschaften. Das Ziel besteht darin, Stadte und
Gemeinden so zu gestalten, dass sie fiir alle Ein-
wohner nachhaltig sind.

13 Vgl. SKEW 2023a.
14 Vgl.LAG212023,SKEW 2023b.
15 Vgl. Koch und Krellenberg 2021.

Nachhaltigkeitsziele der Vereinten Nationen (SDGs)

Herauszuheben ist zudem das SGD 16 ,Frieden, Ge-
rechtigkeit und starke Institutionen®. Als Unterziel fur
dieses SDG wird u. a. angegeben, dass alle staatliche
Ebenen effektiv, verantwortungsbewusst und trans-
parent arbeiten sollen. Dazu gehért auch eine finan-
ziell nachhaltige Leistungsfahigkeit. Hier setzt u.a.im
Kapitel C auch dieser Finanzreport an.

Um die 17 Nachhaltigkeitsziele greifbarer zu machen
und konkrete Ansatze zu formulieren, wurden die
Zielsetzungen durch 169 spezifische Unterziele wei-
ter konkretisiert.1® Zudem gibt es ein Indikatorenset
von 231 Indikatoren fiir die 17 SDGs, das geeignet ist,
den Fortschritt bei der Umsetzung der SDGs zu mes-
sen. Fur die deutschen Gemeinden, Stadte und Land-
kreise haben sich acht Institutionen?!” (die Bertels-
mann Stiftung, der Deutsche Stadtetag, der Deutsche
Landkreistag, der Deutsche Stadte- und Gemeinde-
bund, das Deutsche Institut fir Urbanistik, das Bun-
desinstitut flr Bau-, Stadt- und Raumforschung, das
Europasekretariat von ICLEI, die deutsche Sektion
des Rates der Gemeinden und Regionen Europas)
zusammengetan, um einen Katalog fiir Kommunen
geeigneter SDG-Indikatoren zu entwerfen.18

Letztlich sind alle 17 SDGs fiir deutsche Kommunen
von Relevanz. Einen gelungenen Uberblick zu den

17 Zielen, den jeweiligen Unterzielen und den spezi-
ell fir deutsche Kommunen entworfenen Indikatoren
bietet die Webseite www.sdg-portal.de.’? Das Portal
der Bertelsmann Stiftung richtet sich explizit auch an
Kommunalvertreter. Hier kdnnen interessierte Leser
einen grof3en Teil der SDG-Indikatoren fiir Kommunen
Uber 5.000 Einwohner nachschlagen und sich tiber
interessante Nachhaltigkeitsprojekte informieren.

16 Fur eine Liste der Unterziele und Indikatoren siehe z. B. Destatis
2023b.

17 Zueinem spaten Zeitpunkt sind auch die Kommunale
Gemeinschaftsstelle fir Verwaltungsmanagement und
Engagement Global mit ihrer Servicestelle Kommunen in der
Einen Welt zu der Initiative dazugestoRen.

18 Vgl. auch Koch et al. 2019.
19 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2023.
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Finanzielle Leistungsfahigkeit und transformationsorientierte Mittelverwendung

3 Finanzielle Leistungsfahigkeit und transformations-
orientierte Mittelverwendung

ABBILDUNG 2. Zwei-Aspekte-Modell nachhaltiger Kommunalfinanzen

Finanzielle
Leistungsfahigkeit

£k

Nachhaltige
Kommunalfinanzen

\i

Transformationsorientierte
Mittelverwendung

Quelle: Eigene Darstellung

Kommunen sind zentrale Akteure, wenn es darum
geht, die Ziele der Agenda 2030 zu erreichen. Na-
hezu alle kommunalen Betatigungsfelder haben di-
rekte oder zumindest indirekte Bezilige zu Nachhal-
tigkeitsthemen. Die Kommunalfinanzen haben dabei
eine wesentliche Bedeutung fir eine nachhaltige Ent-
wicklung. Zum einen ist der Erhalt finanzieller Leis-
tungsfahigkeit (finanzielle Nachhaltigkeit im engeren
Sinne) selbst ein eigenes Nachhaltigkeitsziel mit dem
Leitgedanken finanzieller Generationengerechtigkeit.
Zum anderen determinieren finanzielle Potenziale die
Optionen zur Transformation hin zu einer nachhal-
tigen Entwicklung (Nachhaltigkeitstransformation).
Hiernach sollen Kommunalfinanzen dazu eingesetzt
werden, um die 6konomischen, 6kologischen und sozi-
alen Grundlagen des Gemeinwesens zu erhalten und
zu entwickeln (finanzielle Nachhaltigkeit im weiteren
Sinne). Es sind mithin diese zwei Aspekte, die nachhal-
tige Kommunalfinanzen ausmachen (Abbildung 2).

14

| BertelsmannStiftung

Das Verhiltnis der beiden Aspekte nachhaltiger Kom-
munalfinanzen zueinander ist vielschichtig. Zunachst
gilt es zu betonen, dass es viele Situationen gibt, in
denen die Ziele der Haushaltsfiihrung mit den Nach-
haltigkeitszielen kongruent sind. Durch den effizien-
ten und ressourcenschonenden Einsatz von Mitteln
konnen finanzielle Einsparungen erzielt und gleichzei-
tig Nachhaltigkeitsziele verfolgt werden. Uberall dort,
wo Kommunen den Einsatz von Ressourcen hinter-
fragen, kann finanziell Geld gespart und gleichzeitig
ein Beitrag zur Nachhaltigkeitswende geleistet wer-
den. Wie viel Warme, Strom und Wasser brauchen wir
wirklich, um unsere 6ffentlichen Leistungen anzubie-
ten? Wie kann die Verwaltung Papier einsparen? Wie
oft missen die Dienstfahrzeuge wirklich genutzt wer-
den? Muss flr die Dienstreise wirklich das Auto oder
der Flieger genutzt werden?



Wenn Nachhaltigkeitsprojekte von Natur aus wirt-
schaftlich rentabel sind, gibt es ebenfalls keinen
Zielkonflikt zwischen Haushaltsfliihrung und Nach-
haltigkeit. So ist oft der Bau von beispielsweise Wind-
kraft- oder Fotovoltaikanlagen rein 6konomisch sinn-
voll und leistet zudem einen Nachhaltigkeitsbeitrag.
Auch die energetische Sanierung von Altbestanden
ist oftmals mit direkten Einsparungen verbunden und
damit mithin eine sich mittel- bis langfristig amortisie-
rende Investition. In solchen Fallen miissen also keine
Kompromisse eingegangen werden, da die 6konomi-
schen Vorteile und die Erreichung von Nachhaltig-
keitszielen zugleich gegeben sind.

Ein entscheidender Hebel zur Erreichung der Nach-
haltigkeitsziele ist zudem die konsequente Ausrich-
tung aller Konsum- und Investitionsausgaben an
Nachhaltigkeitskriterien, wenn dies kostenneutral ge-
schehen kann. Es ist von entscheidender Bedeutung,
dass die Nachhaltigkeit Vorrang hat, wenn kommu-
nale Aktivitaten kostenneutral auf nachhaltige Alter-
nativen umgestellt werden kénnen. Kann der Schulbau
unter Einsatz von Holz anstelle von Beton erfolgen?
Kann recyceltes Papier genutzt werden? Erbringt ein
Dienstfahrzeug mit weniger CO2-Emission die glei-
che Leistung? Konnen Gelder aus dem Straf3enbau in
einem neuen Verkehrskonzept sinnvoller fir Radwege
eingesetzt werden? In diesen Fallen kann demnach
eine Nachhaltigkeitsrendite realisiert werden, ohne
dass der Haushalt zusatzlich belastet wird.

Auf der anderen Seite gibt es auch Situationen, bei
denen knappe finanzielle Ressourcen und die Errei-
chung einer nachhaltigen Transformation im Zielkon-
flikt stehen. Wenige Beispiele aus aktuellen Debat-
ten verdeutlichen das: Denkbar kann beispielsweise
im sozialen Bereich die Schaffung von bezahlbarem
Wohnraum, in 6kologischer Hinsicht der Ausbau des
offentlichen Nahverkehrs oder auf dem 6konomi-
schen Feld der Aufbau von Griinderzentren kurzfris-
tig durchaus mit dem Ziel ausgeglichener Haushalte in
Konkurrenz stehen. Nachhaltigkeitsprojekte stehen

- wie alle Projekte - unter Finanzierungsvorbehalt.
Zudem muss sich jede Kommune bei Investitionspro-
jekten auch immer mit der Frage auseinandersetzen,
ob die Kosten einer nachhaltigen Investition ange-
messen sind. In all diesen Situationen miissen sich
Kommunen die wichtige Frage stellen: Was ist uns die
Nachhaltigkeit wert?

Finanzielle Leistungsfahigkeit und transformationsorientierte Mittelverwendung

Wichtig in der Nachhaltigkeitsdiskussion ist die Be-
trachtung in Abhangigkeit vom Zeithorizont. Bei der
Betrachtung kiirzerer Zeithorizonte ergeben sich oft
Zielkonflikte - die nachhaltige Alternative scheint oft
kurzfristig kostenintensiver. Allerdings missen/soll-
ten die Kommunen immer auch die langfristige Pers-
pektive Giber den gesamten Lebenszyklus hinweg im
Blick haben. Die Gesamtkosten eines konventionellen
Baus kénnen kurzfristig niedrig erscheinen; bei Hin-
zurechnung von Risiken fiir die Entsorgungskosten2®
stellen sich nachhaltige Alternativen oft deutlich bes-
ser dar. Unterlassene Investitionen in die Renaturie-
rung von Flusslaufen kénnen sich zu dramatischen
Gefahren (Hochwasser) fiir die Bevolkerung auswei-
ten, die letztlich ebenfalls nicht ohne Auswirkung auf
die Finanzsituation bleiben.

Umgekehrt werden die Méglichkeiten nachfolgender
Generationen fur Engagements in die Nachhaltigkeits-
transformation und im Sinne aller drei Nachhaltig-
keitsdimensionen (Okologie, Soziales und Okonomie)
in einer Situation dauerhaft angespannter finanziel-
ler Leistungsfahigkeit empfindlich eingeschrankt. Fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit ist dahingegen Garant
fur eine positive Rickkopplung. Ohne finanzielle Leis-
tungsfahigkeit wird der Nachhaltigkeitstransforma-
tion das finanzielle Fundament entzogen. Die Freiheit
der aktuellen Generation und von Nachfolgegenera-
tionen in Bezug auf ihre Aufgabenpraferenzen wird
beschnitten, die kommunale Selbstverwaltung einge-
engt.

20 Beispielhaft sei hier die breite Verwendung von Asbest -
insbesondere in den 1950er bis 70er Jahren - genannt, die
heute flir massive Mehrkosten bei Abriss oder Umbauten
verursacht. Hier zeigt sich, wie wichtig es ist, bei aktuellen
Investitionsentscheidungen den gesamten Lebenszyklus in die
Planung einzubeziehen.
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Kommunale Nachhaltigkeitsstrategie und kommunaler Nachhaltigkeitshaushalt

Das Zusammenspiel beider Aspekte nachhaltiger
Kommunalfinanzen - finanzielle Leistungsfahigkeit
auf der einen und die Gestaltung und Finanzierung
von Projekten einer Nachhaltigkeitstransformation
auf der anderen Seite - ist somit entscheidend. Letzt-
lich handelt es sich um zwei Seiten derselben Me-
daille. Eine Verknlpfung der Nachhaltigkeitssteue-
rung und der Haushaltsfihrung ist daher sinnvoll.2!

Eine Moglichkeit einer solchen Verknipfung stellt der
Nachhaltigkeitshaushalt?2 dar, in welchem Nachhal-
tigkeitsziele und -indikatoren in die Produkthaushalte
aufgenommen werden. Die Idee des Nachhaltigkeits-
haushalts ist in der Nachhaltigkeitsliteratur gut doku-
mentiert2® und durch kommunalaffine Institutionen
hinreichend fiir die Praxis operationalisiert und ge-
testet. In mehreren Projektphasen hat beispielsweise
die LAG21 den Nachhaltigkeitshaushalt in mehreren
Projektkommunen umgesetzt und die Erfahrungen fir
andere dokumentiert.?* Die Bertelsmann Stiftung be-
schreibt in ihrem Bericht ,SDGs und der kommunale
Produkthaushalt“?> detailliert, wie eine sinnvolle Ver-
kntpfung der Ziele fir eine nachhaltige Entwicklung
mit dem Produkthaushalt von Stadten, Kreisen und
Gemeinden gelingt.

Im Nachhaltigkeitshaushalt erfolgt eine Outputsteue-
rung auf Produktebene unter expliziter Berlicksichti-
gung von Nachhaltigkeitsgesichtspunkten. Es sei aber

21 Vgl. Schaltegger et al. 2009.

22 Fiir einen allgemeinen Uberblick zu den Méglichkeiten des
Nachhaltigkeitsmanagements vgl. Bertelsmann Stiftung 2020.

23 Vgl. Schuster 2019; Raffer, Scheller und Peters 2022; Scheller,
Raffer und Peters 2022.

24 Vgl.LAG212023.
25 Vgl. Bertelsmann Stiftung 2021.
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schon hier davor gewarnt, vereinfachend von Nach-
haltigkeitshaushalten bereits bei der alleinigen Auf-
nahme von Zielen in den Produkthaushalt zu spre-
chen. Im Sinne nachhaltiger Kommunalfinanzen ware
das eine unzulassige Verkiirzung. Es miissen zudem
weitere wichtige Anpassungen vorgenommen wer-
den, um wirklich zu einer nachhaltigen Haushaltsfiih-
rung zu kommen. Diese Anpassungen beinhalten die
Integration von Nachhaltigkeitszielen in den Steu-
erungsprozess und deren Berticksichtigung bei der
Haushaltsaufstellung, die konsequente Berticksich-
tigung von Nachhaltigkeitsaspekten bei Kosten-Nut-
zen-Analysen und die regelkonforme Umsetzung in
der Vergabe.

Idealtypisch werden Nachhaltigkeitshaushalte in die
ortliche Nachhaltigkeitssteuerung als eines von meh-
reren Instrumenten eingebunden.2é Die Inhalte des
Nachhaltigkeitshaushalts konnen sodann aus der 6rt-
lichen Nachhaltigkeitsstrategie bzw. dem Nachhaltig-
keitsleitbild abgeleitet werden. Der Gltigkeitszeit-
raum der Strategien bzw. Leitbilder geht (iber eine
Haushaltsperiode und auch tber den flinfjdhrigen
Finanzplanungszeitraum hinaus. Ihr Detaillierungs-
grad ist zumeist wesentlich grobkdrniger, als es fiir die
Haushaltssteuerung notwendig ist. Vereinzelt sind
jedoch bereits auf diesem Abstraktionslevel Beziige
zu den Kommunalfinanzen und insbesondere zum
Aspekt der finanziellen Leistungsfahigkeit enthalten.
Die Realisierung der Ziele des Nachhaltigkeitshaus-
halts in einem Haushaltszeitraum sollte im Einklang
mit der Nachhaltigkeitsstrategie bzw. dem Nachhal-
tigkeitsleitbild erfolgen. Die auf Ebene einer Nachhal-
tigkeitsstrategie bzw. eines Nachhaltigkeitsleitbildes

26  Fir einen allgemeinen Uberblick zur Prozesskette
Nachhaltigkeit vgl. Reuter et al. 2023.



Kommunale Nachhaltigkeitsstrategie und kommunaler Nachhaltigkeitshaushalt

ABBILDUNG 3. Integration von Nachhaltigkeitshaushalten in die Nachhaltigkeitssteuerung.

Nachhaltigskeitsstrategie

Entwicklung und Fortschreibung einer Nachhaltigkeitsstrategie, etwa
unter Integration eines Leitbildes, von Nachhaltigkeitsmanagement-
strukturen, -berichten oder -priifungen

Finanzielle Leistungsfahigkeit

Erhalt und Entwicklung der finanziellen Substanz, ohne die langfristig
alle kommunalpolitischen Ziele scheitern missen (erster Aspekt
nachhaltiger Kommunalfinanzen)

Transformationsorientierte Mittelverwendung
Produkthauhalt mit Bildung steuerrelevanter Produkte
und zugehoriger Nachhaltigkeitsziele und -kennzahlen
als Gegenliber der Ressourcenseite (zweiter Aspekt
nachhaltiger Kommunalfinanzen)

Quelle: Eigene Darstellung | BertelsmannStiftung

gesetzten abstrakten Ziele oder Willensbekundungen
kénnen durch die Uberfiihrung in die Haushaltslogik
in konkrete Handlungsanweisungen libersetzt und
letztlich umgesetzt werden (Abbildung 3).
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Relevanz der Kommunen fiir die Erreichung von Nachhaltigkeitszielen

Die besondere Rolle der Kommunen bei der Umset-
zung von Nachhaltigkeitspolitik wurde bereits mehr-
fach betont. In diesem Abschnitt wird noch einmal
explizit ausgefiihrt, in welchen Bereichen Kommunen
wegweisende Entscheidungen treffen bzw. treffen
kénnen, um die Nachhaltigkeitstransformation ent-
scheidend voranzubringen.

Als ein erster wichtiger Hebel in der Nachhaltigkeits-
politik der Kommunen sei hier zunachst das kommu-
nale Finanzvermégen genannt. Das Finanzvermogen?’
besteht zum einen aus den Bar- und Sichteinlagen
(siehe Abschnitt 3.9 im Kapitel C) sowie aus den
Finanzanlagen, hier insbesondere den Wertpapier-
anlagen und den direkten Beteiligungen.

Das Volumen der direkten Bar- und Sichteinlagen der
Kommunen belief sich im Jahr 2021 auf bundesweit
67 Milliarden Euro. Dieser Betrag ist zwar nicht aus-
reichend, um die kommunale Gesamtverschuldung
von etwa 137 Milliarden Euro auszugleichen, gleich-
wohl deutet die hohe Summe darauf hin, dass einige
Kommunen Gber finanzielle Ressourcen verfligen, um
in der Nachhaltigkeitspolitik tatig zu werden. (Auf die
ungleiche Vermogensverteilung gehen wir im Kapitel
C 3.9 ausfuhrlicher ein.)

Besonders interessant sind die Vermogenswerte,
wenn sie in Wertpapiere oder Fondsbeteiligungen
investiert werden. Hier kann die investierende Kom-
mune die Entscheidung treffen, explizit in klima-
freundliche und nachhaltige Finanzanlagen zu inves-
tieren.

27 Eswird ausschlie3lich Finanzvermégen als kleiner Teil des
gesamten kommunalen Vermdgens ausgewiesen. Damit sind
weite Teile, z. B. Infrastruktur, nicht quantifizierbar.
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Noch gréBer wird der Hebel, wenn man neben den
Wertpapieranlagen die direkten kommunalen Betei-
ligungen in entscheidenden Versorgungsbereichen
anschaut. In 2021 wurde der Wert der kommunalen
Anteilsrechte an Unternehmen mit 102,8 Milliarden
Euro angegeben.?® Entscheidend fir die Nachhaltig-
keitstransformation ist, dass diese Beteiligungenin
entscheidenden Bereichen liegen. Kommunen steu-
ern, beaufsichtigen und kontrollieren u. a. Energie-
versorger, Wasserversorger, Abfallentsorgung, OPNV
und Wohnungsbaugesellschaften und Sparkassen. Die
Kommunen kénnen und sollten in diesen Bereichen
ihrer gesellschaftlichen Gesamtverantwortung Rech-
nung tragen und auf eine nachhaltige Wirtschafts-
tatigkeit in ihren 6ffentlichen oder halboffentlichen
Unternehmen setzen.

Unter den vielen Beteiligungen an wirtschaftlichen
Unternehmen sticht die Beteiligung der deutschen
Kommunen an den Sparkassen besonders heraus.
Sparkassen spielen mit einem Bilanzvolumen von
1.400 Milliarden Euro in der deutschen Wirtschaft
eine besondere Rolle. Geldinstitute allgemein und
die durch die Kommunen gesteuerten Sparkassen im
Besonderen kdénnen Uiber eine nachhaltigkeitsorien-
tierte Kreditvergabe einen (ibergeordneten Beitrag
zur Nachhaltigkeitstransformation leisten.

Auch wenn Uber die kommunalen Beteiligungen
durchaus ein grof3er Steuerungseinfluss besteht, kén-
nen wir in diesem Bericht nicht ndher darauf einge-
hen. Die direkte Steuerung findet jeweils durch die
eingesetzte Geschaftsfliihrung statt; die kommunale

28 Vgl. Destatis (2022), S. 20. Es wurden nur die sonstigen Anteils-
rechte dazugerechnet. Aktienanteile und Investitionszertifikate
wurden nicht beachtet.



Politik kann nur indirekt einwirken. Zudem ist die
Datenlage bei den Beteiligungen leider llickenhaft.

In Kapitel B wird aus diesen Griinden nur auf Nach-
haltigkeitssteuerung in Kernhaushalten eingegangen.
Kapitel C stellt anhand ausgesuchter Indikatoren ag-
gregierte Zahlen flr den Kernhaushalt und die Extra-
haushalte vor. Aufgrund fehlender belastbarer Daten
wird aber auf eine umfassende Analyse der kommuna-
len Beteiligungen verzichtet.

Ein weiterer wichtiger Ansatzpunkt einer nachhalti-
gen Kommunalpolitik sind die kommunalen Investi-
tionen (siehe Abschnitt 3.6 in Kapitel C). Kommunen
tatigen etwa 60 Prozent aller staatlichen Investitio-
nen, im Jahr 2022 summierten sich die kommunalen
Sachinvestitionen in der Summe der 13 Flachenlander
auf etwa 43 Milliarden Euro. Wenn es bei den Investi-
tionen um den Ausbau von Kitas, Schulen, Radwege-
netzen oder den OPNV geht, handelt es sich fast defi-
nitorisch um nachhaltige Investitionen im Sinne eines
Beitrags zu den SDGs. Dariber hinaus sollten diese
Investitionsgelder aber auch genutzt werden, um ex-
plizit - unter Berlicksichtigung einer angemessenen
Kosten-Nutzen-Analyse - in bewusst nachhaltige Al-
ternativen zu investieren. Wie bereits oben erwahnt,
sollte der Betrachtungszeitraum langfristig gewahlt
werden und bei der Abwigung von Kosten und Nut-
zen sollten Nachhaltigkeitsaspekte explizit berick-
sichtigt werden. Entscheidend ist zudem die Inves-
titionsfinanzierung, insbesondere bei anteiliger
Fremdfinanzierung. Griine Anleihen (,green bonds")
werden bereits von ersten gréBeren Kommunen
platziert.

Kapitel A.3 hat bereits angedeutet, wie durch ressour-
censchonenden Mitteleinsatz auch bei den kommu-
nalen Konsumausgaben Nachhaltigkeitsziele zu errei-
chen sind (z. B. Einsparungen bei Wasser, Mll, Strom
oder Warme). Wenn es kostenneutral moéglich ist,
sollten hier zudem - wie angesprochen - nachhaltige
Alternativen Vorrang haben. Unter den konsumtiven
Ausgaben ist eine Kategorie besonders interessant:
die Sozialausgaben. Sie bilden mit 68 Milliarden Euro
(vgl. Kapitel C.3.5) einen groBen Anteil an den Aus-
gaben der Kommunen. Diese Sozialausgaben tragen
in vielen Féllen fast per Definition zum Erreichen von
sozialen Nachhaltigkeitszielen bei. Gerade weil Kom-
munen im sozialen Bereich so eine groRe Bedeutung
einnehmen, wire es wichtig, hier Nachhaltigkeitsziele

Relevanz der Kommunen fir die Erreichung von Nachhaltigkeitszielen

konkret zu verankern und die Entwicklung anhand
von Indikatoren messbar zu machen.

Ganz allgemein muss zudem herausgestellt werden,
dass Politik in vielen Fallen erst vor Ort erlebbar wird.
Auch wenn andere Ebenen (z. B. EU, Bund oder Lan-
der) sich bei Nachhaltigkeitsthemen engagieren, wer-
den die Auswirkungen und Realisierungen am Ende
doch nur splirbar, wenn sie in der Lebenswirklichkeit
der Biirger vor Ort ankommen. Die konkrete Um-
setzung der Politik obliegt in vielen Fallen den Kom-
munen; auch hier fallt ihnen also eine entscheidende
Rolle in der Umsetzung der Transformationspolitik zu.
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Finanzierungsinstrumente - Druck durch Férderprogramme und Finanzwirtschaft

Viele groBe Kommunen haben bereits bedeutende
Fortschritte im Bereich der Nachhaltigkeit erzielt und
zeigen das Potenzial kommunaler Aktivitaten auf die-
sem Gebiet auf. Beispielhaft seien hier die Kommunen
Freiburg im Breisgau?? oder Minster3® genannt (siehe
die vielen Nachhaltigkeitsprojekte dieser Kommunen
auf dem SDG-Portal). Auch Projektkommunen wie
Bonn, Lidenscheid und Jiichen, die im Rahmen eines
LAG21-Projekts Aspekte des Nachhaltigkeitshaus-
halts umsetzen, sind ihrer Zeit voraus.31 Um jedoch
eine nachhaltige Transformation in die Flache zu brin-
gen, sind auch die vielen kleinen und mittleren Kom-
munen einzubeziehen. Daflir bedarf es zusatzlicher
politischer Anstrengungen, denn in diesen Kommunen
fehlt es oft schon heute an Personal und sie sind mit
der Vielzahl der derzeit anstehenden Veranderungen
(z. B. Digitalisierung, Nachhaltigkeit und Fachkrafte-
mangel) Gberfordert.

Auch politisch wird den Nachhaltigkeitsthemen nicht
Uberall die gleiche Bedeutung beigemessen. Umso
wichtiger ist es, flichendeckend Uberzeugungsarbeit
zu leisten, dass eine sinnvolle Nachhaltigkeitspolitik
a) Geld einsparen kann (effizienter Ressourcenein-
satz), b) den Lebensstandard der Bevolkerung steigert
(sozialer Wohnungsbau, guter OPNV etc.) und c) fiir
den Lebensstandard zukiinftiger Generationen vor-
sorgen muss.

29 Vgl. Haagund Kohler 2012.
30 Vgl.Stadt Miinster 2023.
31 Vgl.LAG212021.
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Gesamtpolitisch besteht derzeit ein Konsens, dass
Nachhaltigkeitsthemen einen immer gréReren Raum
einnehmen sollten. Teil dieser Entwicklung ist es, dass
die Aktivitaten im Bereich der Nachhaltigkeit zuneh-
mend dokumentiert werden miissen.32

Bereits heute legen die Regelungen der EU-Taxono-
mie fest, dass alle groRen Unternehmen die Auswir-
kungen ihrer Wirtschaftsaktivitidten nach Nachhal-
tigkeitsgesichtspunkten in regelmaBigen Berichten
nachweisen miissen.33 Auch groBe Unternehmen in
kommunaler Tragerschaft fallen unter diese Regelung.

Derzeit ist noch nicht klar, ob und wann auch Gebiets-
kérperschaften (Bund, Linder und Kommunen) direkt
von diesen Regelungen betroffen sein werden. Unab-
hangig davon, ob direkte Vorschriften zur Berichter-
stattung kommen, stehen die Kommunen aber auch
indirekt unter Druck. Zum einen ist es absehbar, dass
Kommunen ihre Beitrdge zu den Nachhaltigkeitsstra-
tegien von EU, Bund und Landern dokumentieren
mussen, um Fordermittel zu erhalten.®* Kommunen,
die dieser Berichtspflicht nicht nachkommen kénnen
oder wollen, laufen Gefahr, zukiinftig von méglichen
Fordertopfen ausgeschlossen zu sein. Darliber hinaus
werden Kommunen zukinftig vor der Herausforde-
rung stehen, die Verwendung von Geldern in Bezug
auf Nachhaltigkeitskriterien gegentiber Kreditinsti-

32 Vgl.Schuster 2022.
33 Vgl. Bauer und Greiling 2022.

34 Einschlagigist beispielsweise die Nationale Klimaschutz-
initiative (NKI). Hier kbnnen Personalkosten- férderungen
fiir ,Klimaschutzmanagement” beantragt werden. Uber
Fordergelder lassen sich ebenso Schwerpunkte mit separa-
ten Personalstellen setzen (z. B. Energiemanagement, Klima-
anpassungsmanagement oder eine Klimakoordination flr
mehrere Kommunen). Siehe BMWK 2023.



tuten nachweisen zu miissen. Obwohl Kommunen
derzeit von wesentlichen Kriterien der EU-Taxonomie
ausgenommen sind, gelten diese fir die allgemeine
Finanzwirtschaft. Kreditinstitute benétigen Infor-
mationen Uiber die Mittelverwendung ihrer Kunden,
einschlieBlich der Kommunen, um eine Nachhaltig-
keitskennziffer fir Banken (Green Asset Ratio, GAR)
berechnen zu kénnen. Damit ist es nicht undenkbar,
dass Kommunen, die zukinftig (glinstige) Kredite
bekommen wollen, sich einer Nachhaltigkeitsbericht-
erstattung nicht entziehen kénnen.

Finanzierungsinstrumente - Druck durch Férderprogramme und Finanzwirtschaft

21



Fazit

Nachhaltigkeitssteuerung und Haushaltsfiihrung soll-
ten starker als bisher zusammengedacht werden. Die
komplexen Zusammenhange zwischen den Finanzen
und der Nachhaltigkeitstransformation wurden hin-
reichend erdrtert und es wurde deutlich, dass diese
Themen nicht getrennt voneinander diskutiert wer-
den dirfen.

Es ist demnach sinnvoll, Nachhaltigkeitsthemen ver-
mehrt in die Kimmereien zu tragen. Dabei sprechen
viele Argumente dafiir, dass Kimmereien einen sub-
stanziellen Beitrag zur Nachhaltigkeitsentwicklung
leisten kénnen. Sie besitzen bereits viele Erfahrun-
gen in der systematischen Steuerung von Prozessen,
wichtige Entscheidungen (Investitionen, Férderpro-
gramme, Beteiligungen) laufen in ihnen zusammen
und der Haushalt sorgt fiir hohe Transparenz inner-
halb der Kommune.

Damit soll nicht gesagt sein, dass die Kimmerin die
bessere Nachhaltigkeitsmanagerin ist. Auch der
Nachhaltigkeitshaushalt soll nicht als Ersatz fiir eine
systematische Nachhaltigkeitsstrategie verstanden
werden. Wichtig sind die komplementéare Ergdnzung
der Funktionen und der Instrumente. Nachhaltigkeits-
management und -strategie leisten den inhaltlich/
fachlichen Betrag, die Kimmerei erganzt bei der
(finanziellen) Umsetzung und bei der effektiven
Steuerung.

Eine Uibergeordnete Nachhaltigkeitsstrategie und
eine fachliche Begleitung durch geschulte Nachhal-
tigkeitsmanager sind in jedem Falle wiinschenswert.
Es sei an dieser Stelle aber auch erwahnt, dass esim
Sinne der Nachhaltigkeitstransformation auch denk-
bar ist, dass insbesondere den vielen kleinen und mitt-
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leren Kommunen, die bisher nicht aktiv an der Nach-
haltigkeitswende teilnehmen, tiber die Aufnahme von
Nachhaltigkeitszielen in den Haushalt ein aufwands-
armer Einstieg gelingt. Hier bietet der Nachhaltig-
keitshaushalt - unter Nutzung von bestehenden Res-
sourcen - vielleicht einen ersten Quereinstieg in die
Nachhaltigkeitsthematik. Weitere Schritte miissen
dem aber folgen.

Die Konsequenzen fiir die Landesregierungen kénnen
sein, dass iber das Haushaltrecht und die Giberort-
liche Priifung in einer bestehenden Struktur eine auf-
wandsarme Regulierung zur Einbindung von Nachhal-
tigkeitskriterien moglich ist. So ist es beispielsweise
denkbar, Kommunen haushaltsrechtlich zu verpflich-
ten, im Vorbericht/Lagebericht tGber die Entwicklung
der wichtigsten Nachhaltigkeitsindikatoren zu be-
richten. Gleichzeitig wird auch klar, dass die Landes-
gesetzgeber sich mit weiterfihrenden Themen
auseinandersetzen missen. Beispielsweise ist es
haushaltsrechtlich nicht klar, wie eine Projektfinan-
zierung mit klarem Nachhaltigkeitsbezug sich haus-
haltsrechtlich konform mit dem Grundsatz der Ge-
samtdeckung (alle Einnahmen dienen zur Deckung
aller Ausgaben) vereinbaren lasst. Auch in der Gestal-
tung zuklnftiger Forderprogramme miissen Landes-
regierungen einen verbindlichen Rahmen vorgeben,
wie Nachhaltigkeitsziele vorgegeben werden kénnen
und wie sie sich flaichendeckend messen lassen.



Mit ihrem Aufgabenportfolio sind Kommunen
zentrale Akteure fiir das Gelingen der Nachhaltig-
keitstransformation. Eine Nachhaltigkeitssteue-
rung Uber den Haushalt ist notwendig, um tGiber
das gesamte Produktportfolio hinweg systema-
tisch Entwicklungen vorantreiben, verfolgen und
Zielerreichung messen zu kénnen. Mit Aufnahme
von Nachhaltigkeitszielen und -indikatoren in den
Produkthaushalt entfaltet Nachhaltigkeit in allen
betroffenen Aufgaben und Produkten eine Wir-
kung.

Dennoch ist Nachhaltigkeitssteuerung tiber den
Haushalt in sehr wenigen Kommunen etabliert.
Damit Nachhaltigkeitssteuerung zukiinftig in
moglichst vielen Kommunen Breitenwirkung ent-
faltet, wird empfohlen, fiir die lokalen Nachhaltig-
keitsziele und -indikatoren vorliegende, etablierte
und erprobte Kennzahlensets zu nutzen. Dieses
Vorgehen erhéht das Vertrauen der Lokalpolitik,
mindert den Verwaltungsaufwand und ermoglicht
interkommunale Vergleiche.

Ein solches Kennzahlenset wird als Baukasten-
system unter www.sdg-portal.de bereitgestellt
und ist fir alle Kommunen mit mehr als 5.000 Ein-
wohnern sowie alle Landkreise mit Daten hinter-
legt.

Die Nachhaltigkeitssteuerung sollte moglichst
eng verzahnt werden mit dem kommunalen
Kerngeschaft. Mit Aufnahme von Nachhaltigkeits-
zielen und -indikatoren in den ohnehin aufzustel-
lenden Produkthaushalt entfaltet Nachhaltigkeit
in allen betroffenen Aufgaben und Produkten eine
Wirkung. Somit liegt eine integrierte Haushalts-

Summary

und Nachhaltigkeitssteuerung vor, was einerseits
die Verbindung von Finanzen und Nachhaltigkeit
starkt und wiederum Verwaltungsaufwand redu-
ziert.

Jede Kommune kann so einen Nachhaltigkeits-
haushalt nach dem Baukastenprinzip aufstellen.
Gleichzeitig gewinnt die rechtlich freiwillige Nach-
haltigkeitssteuerung durch Uberfiihrung in die
pflichtige Haushaltssteuerung an Verbindlichkeit.
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Einleitung

Kapitel B ist dreigeteilt. Zunachst wird ein Uberblick
gegeben Uber Arten von Nachhaltigkeitszielen und
-indikatoren sowie Uber deren jeweiligen Vor- und
Nachteile. Dabei wird wieder Bezug zu den in Kapi-
tel A.2 dargestellten Nachhaltigkeitszielen der UN
hergestellt. AnschlieBend wird erlautert, wie der
Produkthaushalt als allgemeines Steuerungsinstru-
ment funktioniert, wie er fiir eine Transformation hin
zur Nachhaltigkeit genutzt werden kann und welche
Chancen dieses Vorgehen gerade fiir kleine und mitt-
lere Kommunen birgt. Zuletzt zeigt das Kapitel kon-
krete Wege auf, wie sich eine Nachhaltigkeitssteue-
rung in die Haushaltsfiihrung integrieren lasst.
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Wie bereits im Kapitel A.2 ausgefiihrt, haben sich die
17 Sustainable Development Goals (SDGs) der UN be-
reits als wichtiger Standard im Bereich der Nachhal-
tigkeit etabliert. Mit dem Jahr 2030 ist die Laufzeit
der Agenda klar definiert. Die 17 Nachhaltigkeitsziele
mit ihren 169 Unterzielen machen deutlich, wie weit
bei den SDGs der Begriff der nachhaltigen Entwick-
lung gefasst wird. Die SDGs bilden bereits fir viele
Kommunen einen Orientierungsrahmen fir ortliche,
nachhaltige Entwicklungskonzepte mitsamt zugehori-
ger Berichterstattung.s>

Mit Uberfiihrung von Nachhaltigkeitszielen (etwa den
SDGs) in den Kommunalhaushalt machen Kommunen
die Nachhaltigkeitsziele zu ihren eigenen Zielen.
Nachhaltigkeitsziele lassen sich jedoch oftmals nur
schwer detailliert definieren. Das erschwert die Mes-
sung. Folglich missen fiir eine Zielerreichungsmes-
sung Indikatoren verwendet werden.3¢ Das kénnen
seitens der Kommune selbst gebildete Indikatoren
sein oder Indikatoren aus von Externen entwickelten
Indikatorensets (Abbildung 4).

Einige Kommunen arbeiten bereits mit Nachhaltig-
keitszielen und -indikatoren. Sie erstellen Nachhaltig-
keitsberichte und teilweise auch nachhaltigkeits-
orientierte Haushalte mittels selbst gebildeter
Kennzahlen.%” Deren Vorteil ist ihre Passung zur 6rt-
lichen Nachhaltigkeitsstrategie. Es gibt aber auch
Nachteile: So sind bei selbst entwickelten Kennzahlen
ausschlieB3lich Zeitreihenvergleiche moglich.

35 Vgl. Wesbuer, Milde und Eichhorn 2023; KGSt 2022.

36 Zur Problematik der Nutzung von Indikatoren fiir die Messung
offentlicher Ziele vgl. Brede 2005: 16 f.

37 Vgl.exemplarisch LAG21 2021; Schuster und Holler 2017;
Schuster et al. 2015.

Nachhaltigkeitsziele und Nachhaltigkeitsindikatoren

Vergleiche mit dhnlich strukturierten Kommunen -
mit dem Ziel eines permanenten Lernens von ande-
ren unter Adaption guter Lésungen - ist nur einge-
schrankt moglich, weil andere Kommunen nicht die
gleichen Kennzahlen nutzen. Bei konfliktbeladenem
kommunalpolitischem Umfeld ist daneben die Ver-
standigung auf mehrheitlich akzeptierte Kennzahlen
ggf. schwierig und zeitintensiv. Ein von Externen er-
arbeiteter Kennzahlenkatalog kann an dieser Stelle
hilfreich sein. Er ist foérderlich flr die Akzeptanz der
Indikatoren.

In Deutschland haben sich acht Institutionen zusam-
mengetan, um einen Katalog geeigneter SDG-Indika-
toren zu entwerfen (vgl. Kapitel A.2.). Die Indikatoren
sollen helfen, die Zielerreichung der 17 SDGs mess-
bar zu machen. Der Katalog selbst ist als Baukasten
der Moglichkeiten angelegt, d. h. jede Kommune ent-
scheidet selbst Giber die ihrerseits flr die Nachhaltig-
keitssteuerung tatsichlich heranzuziehenden Indika-
toren. Das wird der Tatsache gerecht, dass nicht alle
Indikatoren relevant fir die lokale Nachhaltigkeits-
strategie sind, und erlaubt deren Einpassung in indi-
viduelle Nachhaltigkeitsstrategien, sofern diese vor-
handen sind. Ebenso kénnen Kommunen den Katalog
auf Grundlage ihrer Bediirfnisse um weitere Indikato-
ren erganzen. Die SDG-Indikatoren sind insofern mit
eigenen Indikatoren zu einem Gesamtsystem kombi-
nierbar. Ein Vorteil bei Nutzung identischer Indikato-
ren durch mehrere Kommunen, wie die kommunalen
SDG-Indikatoren, sind interkommunale Vergleiche als
Basis flir das Lernen vom anderen.

Ein gewichtiges Argument fiir die Nutzung der durch
die Gruppe erarbeiteten SDG-Indikatoren (im Rah-
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Nachhaltigkeitsziele und Nachhaltigkeitsindikatoren

men des Produkthaushalts)® ist die starke theoreti-
sche und auch kommunalpraktische Fundierung des
Kataloges. Der Katalog selbst ist Mitte des Jahres
2022 in der nunmehr dritten Auflage erschienen.??
Der Katalog zeigt, dass die SDGs neben der Staats-
ebene auch fiir die regionale und lokale Ebene relevant
sind. Die Unterstitzung durch die acht Institutionen
verleiht dem Katalog zudem eine hohe Akzeptanz.
Das kann vor Ort und gerade in Diskussionen zwi-
schen Verwaltung und Kommunalpolitik oder auch
innerhalb der Kommunalpolitik von Vorteil sein.

38 Die Nutzung des Kataloges im Kontext des Produkthaushalts
wird von den beteiligten Initiatoren als moglich eingeschatzt.

Vgl. Peters und Riedel 2022: 20.

39 Bertelsmann Stiftung et al. 2022.

Die dritte Auflage der SDG-Indikatoren flr deutsche
Kommunen enthalt 118 SDG-Indikatoren, davon 69
Typ-I-Indikatoren sowie 49 Typ-lI-Indikatoren.?° Als
Typ-l-Indikatoren gelten solche Indikatoren, die in der
Regel flr Stadte und Gemeinden mit mehr als 5.000
Einwohnern sowie flir Landkreise aus zentralen Quel-
len generierbar sind. Sie werden, soweit verfiigbar, flir
Stadte und Gemeinden ab 5.000 Einwohnern sowie
fur Landkreise Uiber ein Internetportal (www.sdg-por-
tal.de) bereitgestellt. Uber das Portal kdnnen somit
schon jetzt einzelgemeindliche und auch fir die Ein-
ordnung vergleichende Daten abgerufen werden.

40 Zuallen 17 SDGs gibt es Typ-I-Indikatoren. Selbiges gilt
mit Ausnahme von SDG 8 (,Menschenwiirdige Arbeit und
Wirtschaftswachstum®) fiir die Typ-II-Indikatoren.

ABBILDUNG 4. Vor- und Nachteile von Kennzahlensets zur Nachhaltigkeit

Optimale Abstimmung mit
ortlicher Nachhaltigkeits-
strategie (sofern vorhanden)

Erhohter Abstimmungs-
aufwand (Verwaltung/
Politik), ggf. mit Akzeptanz-/
Durchsetzungsschwierig-
keiten

Erhebungsaufwand tenden-
ziell hoher als bei Typ-I-
Indikatoren

Schwierige Vergleichbarkeit
mit anderen (im landerlber-
greifenden Mafstab)

Quelle: Eigene Darstellung
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Hohe theoretische und
kommunalpraktische
Fundierung

Landeribergreifende
Vergleichsmoglichkeit
(Lernen vom anderen)
Uiber Internetportal mit
Vergleichskommunen (alle
Uber 5.000 Ew.)

Niedriger Erhebungsaufwand

Unklare Passgenauigkeit zu
ortlicher Nachhaltigkeits-
steuerungsstrategie (sofern
vorhanden)

Hohe theoretische und
kommunalpraktische
Fundierung

Landerubergreifende
Vergleichsmoglichkeit (Lernen
vom anderen), sofern andere
Indikatoren nutzen und diese
offentlich zuganglich machen

Erhebungsaufwand héher als
bei Typ-I-Indikatoren

Unklare Passgenauigkeit zu
ortlicher Nachhaltigkeits-
steuerungsstrategie (sofern
vorhanden)

Anschlussfahigkeit an die
Nachhaltigkeitsstrategie des
Landes

Landesinterne Vergleiche,
sofern andere Indikatoren
nutzen und diese 6ffentlich
zuganglich machen

Erhebungsaufwand hoher als
bei Typ-I-Indikatoren

Nicht alle Indikatoren mit
klarem Kommunalbezug

Unklare Passgenauigkeit zu
ortlicher Nachhaltigkeits-
steuerungsstrategie (sofern
vorhanden)

| BertelsmannStiftung
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Ein Vorteil der SDG-Indikatoren vom Typ | ist, dass
ihre Nutzung durch Kommunen zu keinem zusatz-
lichen Erhebungsaufwand vor Ort fihrt. Aktuelle
Werte werden schon heute seitens der Kommunen
erhoben und in Statistiken oder andere Erhebungen
eingespeist. Typ-ll-Indikatoren kénnen zwar in der
Regel ebenfalls von den Kommunen mehr oder we-
niger leicht beschafft werden, sind aber nicht in zen-
tralen Statistiken verfligbar und daher auch nicht im
SDG-Portal abrufbar.

Neben den kommunalen SDG-Indikatoren gibt es wei-
tere relevante Kennzahlensets. So haben etwa die
Lander Nachhaltigkeitsstrategien entwickelt. Die dort
enthaltenen Indikatoren haben den Vorteil, dass sie
bei Nutzung durch Kommunen zwecks Nachhaltig-
keitssteuerung anschlussfihig an die Nachhaltigkeits-
strategie des jeweiligen Landes sind. Zumindest lan-
desinterne Kennzahlenvergleiche auf Grundlage
dieser Indikatoren waren moglich, sofern andere
Kommunen die Indikatoren ebenfalls nutzen und
diese offentlich zuganglich machen. Der Erhebungs-
aufwand ist aber tendenziell héher als insbesondere
bei Typ-I-Indikatoren.

Teilweise gibt es auch Uberschneidungen zwischen
den kommunalen SDG-Indikatoren von Typ | und Typ
Il sowie den Indikatoren aus den Nachhaltigkeitsstra-
tegien der Lander. Daneben haben allerdings in der
Regel nicht alle Indikatoren aus den Nachhaltigkeits-
strategien der Lander einen klaren Kommunalbezug,
weil zum Teil die Landesebene selbst Adressat ist. Die
Passgenauigkeit der Indikatoren zu einer etwaig vor-
handenen 6rtlichen Nachhaltigkeitssteuerungsstra-
tegie ist ebenfalls unklar. Wie bei den kommunalen
SDG-Indikatoren kann aber auch hier das Set als Bau-
kasten der Moglichkeiten verwendet werden. Mithin
kénnten Kommunen passende Indikatoren tGiberneh-
men und andere weglassen.

Nachhaltigkeitsziele und Nachhaltigkeitsindikatoren
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Haushaltssteuerung tiber den Produkthaushalt

Der Produkthaushalt orientiert sich an den Produk- Einzelne Kommunen stellen bereits nachhaltigkeits-
ten der jeweiligen Kommunalverwaltung. Er ist nach orientierte Produkthaushalte in diesem Sinne auf.#!
doppischem Haushaltsrecht ein Instrument der Out- Die dazu notwendigen haushaltsrechtlichen Rege-
put- und Wirkungssteuerung. Die Steuerung erfolgt lungen fiir eine Haushaltssteuerung tiber kommunale
Uber Ziele und Zielindikatoren in Gegeniberstellung Produkthaushalte mit Zielen und Kennzahlen (Perfor-
zur Ressourcenseite. Nachhaltigkeitszielen kann tber

den Produkthaushalt zur Geltung verholfen werden. 41 Vgl. Schuster und Holler 2017; Schuster et al. 2015.

ABBILDUNG 5. Uberfiihrung von SDG-Zielen und SDG-Indikatoren (Typ | und Typ I1) in den Produkthaushalt

Produktgruppe 533
Unterziel 12.2 - Wasserversorgung*
Bis 2030 die nachhaltige nach IMK-
Bewirtschaftung und Produktrahmen
effiziente Nutzung der . 3
nattirlichen Ressourcen Hauptproduktbereich 5
erreichen Gestaltung und Umwelt
mit zugehorigem
Start Produktbereich 53
Ver- und Entsorgung
SDG Ziel 12 - nach IMK-Produkt
Nachhaltige/r Konsum Ziel

und Produktion
Intergrierte Haushalts- und
)))) )’) )’ Nachhaltigkeitssteuerung
durch Aufnahme des SDG-
Indikators in Produkt des
Kommunalhaushalts

Start
. Hauptproduktbereich 5
SDG Ziel 13 -
MaBnahmen zum gietsiilgtgﬁigﬁrlijggn:J et
Klimaschutz Produktbereich 55
. Natur- und Landschafts-
ther2|el 13.1- pflege nach IMK-
Wlederstandskraft ) Produktrahmen )
und Anpassungsfahig-
keit gegeniber klima- Produktgruppe 555
bedingten Gefahren Land- und
und Naturkatastrophen Forstwirtschaft*
starken nach IMK-
Produktrahmen
* In der Praxis werden die Produktgruppen des IMK-Produktrahmens zuweilen auch als Produkt im Haushalt BertelsmannStiftung

verwendet. Das muss aber nicht sein. Regelmaf3ig werden unterhalb der Produktgruppe noch einmal separate
Produkte definiert.
Quelle: Eigene Darstellung
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mance Budget als Teil des Performance Management)
wurden in dhnlicher Form in allen Flachenldndern eta-
bliert.4?

Rein technischist die Integration von Nachhaltigkeits-
zielen und Nachhaltigkeitsindikatoren in den Produkt-
haushalt bei entsprechender Motivation von Verwal-
tungsfiihrung, Kommunalpolitik und Kdmmerei ohne
Weiteres méglich.43

Abbildung 5 zeigt anhand von zwei Beispielen, wie
Indikatoren aus dem Kennzahlenset der kommunalen
SDG-Indikatoren (Typ | und Typ Il) in die Logik des
IMK-Produktrahmens tiberfiihrt werden kénnen.
Andere Kennzahlensets zur Nachhaltigkeit, etwa aus
Indikatorenkatalogen zu den Nachhaltigkeitsstrate-
gien der Lander oder anderer Werke, kdnnen nach
ahnlicher Logik transferiert werden.

Mit der Integration von Nachhaltigkeitszielen und
-indikatoren in den Kommunalhaushalt kénnen um-
gekehrt die Produkthaushalte ihrerseits aufgewertet
werden. Die Umsetzung der Haushaltssteuerung tiber
Produkthaushalte wird heute noch grétenteils nicht
seitens der Finanzaufsichtsbehérden verbindlich ein-
gefordert und nétigenfalls sanktioniert. Viele Kom-
munen fallen an dieser Stelle zum Teil sehr weit und
aus unterschiedlichen Motiven hinter die gesetzlichen
Anforderungen und steuerungstechnischen Notwen-
digkeiten zuriick.*4

In der kommunalen Praxis sind viele, gerade kleine
und mittlere Kommunen personell und ressourcen-
seitig mit der Definition von Produktzielen und -kenn-
zahlen tiberfordert.*> Zuweilen scheitern Produkt-
haushalte auch am Interesse oder an der fehlenden
Akzeptanz durch die Kommunalpolitik. Die Thema-
tik kommt trotz der rechtlichen Verpflichtung nur
schleppend voran.*¢ Die Orientierung an bestehenden
Kennzahlensets kann in diesem Fall sowohl den Auf-
wand der Erarbeitung reduzieren als auch die Akzep-
tanz der Indikatoren bei Politik, Verwaltung und Biir-
gern erhdhen.

42 Vgl. Jethon 2019.
43 Vgl. Keilmann und Gnadinger 2022.

44 Vgl. Geildler, Janchen und Lubk 2020: 16 f,; Jethon und Reichard
2022.

45 Vgl. GeiBler 2021.
46 Vgl.Gnadinger 2017: 235.

Haushaltssteuerung Giber den Produkthaushalt

Der SDG-Indikator des Beispiels vom Typ | ,Trink-
wasserverbrauch - Private Haushalte" gehort
etwa zum SDG-Ziel Nr. 12 (,Nachhaltige/r Konsum
und Produktion®) und zum dazugehorigen Unter-
ziel 12.2 (,Bis 2030 die nachhaltige Bewirtschaf-
tung und effiziente Nutzung der natirlichen
Ressourcen erreichen). Der Indikator kann prob-
lemlos nach Schwerpunktprinzip in die Haushalts-
logik tGibersetzt werden. Nach IMK-Produktrahmen
wird der Hauptproduktbereich 5 (,Gestaltung und
Umwelt“) und darunter der Produktbereich 53
(,Ver- und Entsorgung”) angesprochen. Im Detail
kann der Indikator einem Produkt der Produkt-
gruppe 533 ,Wasserversorgung” zugeordnet wer-
den. Eine Beeinflussung des Indikators im Sinne
eines kommunalen Steuerungseinflusses ist ge-
geben, etwa durch Erhebung kostendeckender
Wassergebuhren. Eine integrierte Haushalts- und
Nachhaltigkeitssteuerung erscheint somit moglich,
wenn die Kommune den kommunalen SDG-Indika-
tor in ihren Kommunalhaushalt Gibernimmt.

Beim zweiten Beispiel handelt es sich um den
SDG-Indikator vom Typ Il ,,Okologischer Waldum-
bau”, mithin um den Anteil der 6kologisch umge-
bauten Waldflache an der gesamten Waldflache
einer Kommune. Der Indikator gehort zum SDG-
Ziel Nr. 13 (,MaRnahmen zum Klimaschutz®)

und zum Unterziel 13.1 (,Widerstandskraft und
Anpassungsfahigkeit gegenliber klimabeding-

ten Gefahren und Naturkatastrophen starken®).
Die Einordnung in den Kommunalhaushalt nach
Schwerpunktprinzip ist wiederum widerspruchs-
frei moglich. Angesprochen ist auch hier in der
Hauptsache der Hauptproduktbereich 5 (,Gestal-
tung und Umwelt“). Darunter ist in diesem Fall je-
doch der Produktbereich 55 (,Natur- und Land-
schaftspflege”) und im Detail die Produktgruppe
555 ,Land- und Forstwirtschaft“ angesprochen.
Die Checkfrage zur Beeinflussungsmoglichkeit des
Indikators durch MalZnahmen der Kommune und
im Sinne der Steuerung ist zumindest bei waldrei-
chen Kommunen eindeutig. So kann die Kommune
den Auspragungswert des Indikators beispiels-
weise durch eine 6kologische Befdrsterung ihres
Kommunalwaldes beeinflussen.
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Integrierte Haushalts- und Nachhaltigkeitssteuerung

Insbesondere fiir kleine und mittlere Kommunen
stellt die Haushaltssteuerung tiber Ziele und Output-
kennzahlen eine Herausforderung dar. Zum einen
fehlen verwaltungsinterne Kapazitaten, zum anderen
dominieren - analog zu Bund und Landern - auch in
Offentlichkeit und Vertretungskérperschaften immer
noch die jahrzehntelang eingelibten input- und nicht
zielorientierten Diskussionsmuster tGber den Einsatz
der Finanzmittel.

Der Einsatz von Instrumenten der Nachhaltigkeits-
steuerung und damit auch von Nachhaltigkeitshaus-
halten ist ebenfalls eher die Ausnahme als die Regel.
Nur 13 Prozent der deutschen Kommunen haben
nach eigenen Angaben einen Nachhaltigkeitshaushalt
aufgestellt.4’

Insofern haben Kommunen die Chance, Pflicht und
Kir zu verbinden. Die Vorteile einer integrierten
Haushalts- und Nachhaltigkeitssteuerung sind im-
mens. Aufwendige Parallelstrukturen zwischen Haus-
halts- und Nachhaltigkeitssteuerung konnen ver-
hindert werden und die politische Diskussion liber
Output, eine effiziente Mittelverwendung und die
Nachhaltigkeit des eigenen Handelns kénnen forciert
werden. Entsprechend regt auch der Staatssekretars-
ausschuss fiir nachhaltige Entwicklung die Integration
von Nachhaltigkeitszielen und -indikatoren sowohl

in kommunale Haushalte als auch in das kommunale
Finanzmanagement explizit an.*®

47 Vgl. Peter, Scheller und Ruddek 2023: 32.
48 Staatssekretarsausschuss fr nachhaltige Entwicklung 2021: 2.
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Der Nachweis einer transformationsorientierten
Mittelverwendung tiber den Produkthaushalt kann
darliber hinaus die Reputation der Kommune positiv
beeinflussen.*? Der 6ffentlichen Hand und damit auch
den Kommunen wird regelmaBig eine Vorbildfunktion
und Vorreiterrolle bei der Nachhaltigkeitstransforma-
tion zugemessen. Auf der anderen Seite werden er-
kennbare Widerspriiche zu diesem Anspruch nicht
folgenlos bleiben. Es bestehen Reputationsrisiken.
Der Vorwurf des ,green washing” (Grinfarberei) kann
gerade in einem politischen gepragten Umfeld schnell
im Raum stehen. Faktenbasiert lasst er sich am ein-
fachsten entkraften. Dazu kdnnen Nachhaltigkeits-
kennzahlen in Produkthaushalten einen Beitrag leis-
ten.

Mit Uberfiihrung von Nachhaltigkeitszielen und -indi-
katoren in den Kommunalhaushalt verringert sich
zudem das Risiko, dass Nachhaltigkeitssteuerung als
reines Add-on zum kommunalen Kerngeschaft be-
trachtet wird. Vielmehr wird deutlich, dass Nachhal-
tigkeitsziele nahezu das komplette kommunale Aufga-
benportfolio in unterschiedlicher Intensitat betreffen.
Mit Aufnahme von Nachhaltigkeitszielen und -indika-
toren in den Haushalt, etwa der SDGs und fir die
jeweilige Kommune geeigneter SDG-Indikatoren,
entfaltet Nachhaltigkeit in allen betroffenen Aufga-
ben und Produkten eine Wirkung. Das ist im Sinne
der Transformation besser als ein einzelnes Nachhal-
tigkeitsbudget, das letztlich reparieren soll, was an-
derswo bei der Transformation schiefgegangen ist.

49 Inwiefern nachhaltigkeitsorientierte Haushalte im Detail als
Vorbereitung auf kiinftige Regulierung im Sinne von Green
Finance dienen, bleibt abzuwarten.



Technisch ist die Realisierung einer integrierten Haus-
halts- und Nachhaltigkeitssteuerung tiber den Pro-
dukthaushalt moglich und sinnvoll. Dabei kann auf
bestehende Kennzahlensets zur Nachhaltigkeit zu-
riickgegriffen werden, die je nach 6rtlichem Steue-
rungsinteresse erweiterbar sind (vgl. Kapitel C.2).
Durch Verwendung bestehender Sets konnen Res-
sourcen fir die Einflihrung von Kennzahlen einge-
spart werden. Im besonderen Maf3e gilt das dann,
wenn die Kennzahlen bereits fiir andere Zwecke (z. B.
Statistik) generiert werden. Dann entsteht kein Zu-
satzaufwand. Bei den SDG-Indikatoren vom Typ |
wiére das Uberwiegend der Fall.>° Die Verwendung
ware gerade auch fir kleine und mittlere Kommunen
ein pragmatischer Ansatz. Additiv konnen selbstver-
standlich weitere Zielsetzungen mit zugehérigen
Indikatoren den jeweiligen Produkten zugeordnet
werden.

Die letztlich kommunalindividuell herangezogenen
Nachhaltigkeitskennzahlen und -indikatoren der ver-
wendeten Sets miissen in allen Fallen steuerungsrele-
vant fir die betreffenden Kommunen sein. Es macht
selbstredend keinen Sinn, unreflektiert alle Kennzah-
len vorhandener Sets zu Gibernehmen. Das wére kon-
traproduktiv. Es sollten etwa keine Zahlen zur An-
wendung kommen, bei denen die Kommune fir die
dahinterstehenden Aufgaben keine Zustandigkeit
besitzt. Fir eine Kommune ohne Schultrigerschaft
waren beispielsweise Nachhaltigkeitsindikatoren zum
Schulbereich im Produkthaushalt fragwirdig und ver-
zichtbar. Das gilt trotz ihres Nachhaltigkeitsbezuges.
Es muss zumindest ein Beitrag der Kommune und
ihrer Produkte auf das angestrebte Nachhaltigkeits-
ziel und die zur Messung herangezogenen Indikatoren
moglich sein, auch wenn monokausale Zusammen-
hange zwischen dem kommunalen Agieren und einzel-
nen Kennzahlen in der Regel fast nirgendwo gegeben
sein sollten.>?

50 Zuweilen liegen auch hier nicht fur alle Kommunen Gber 5.000
Einwohner Daten vor.

51 Vgl.Gnadinger und Volk 2022.

Integrierte Haushalts- und Nachhaltigkeitssteuerung

Abbildung 6 ordnet die 118 kommunalen SDG-Indi-
katoren (von Typ | und von Typ Il) als bundesweit
bekanntestes aller bestehenden Nachhaltigkeits-
indikatorensets den Hauptproduktbereichen und Pro-
duktbereichen nach IMK-Produktrahmen und gemani
dem Schwerpunktprinzip nach gutachterlichem Er-
messen zu. Fir alle sechs Hauptproduktbereiche wer-
den im kommunalen SDG-Indikatorenset Indikatoren
angeboten. Selbiges trifft ebenfalls flr alle Produkt-
bereiche mit Ausnahme der beiden Produktbereiche
,Kultur und Wissenschaft“ sowie ,Sportférderung” zu.
Far die letztgenannten Produktbereiche gibt es nach
Schwerpunktprinzip in der dritten Auflage des Indika-
torenkataloges (noch) keine SDG-Indikatoren.

Bemerkenswert sind ebenfalls die Produktbereiche
mit den derzeit meisten Indikatoren nach dem kom-
munalen SDG-Indikatorenset. Die meisten Indikato-
ren finden sich im Produktbereich der ,Inneren Ver-
waltung®. Hier sind haushaltstechnisch neben der
politischen Fiihrung und den Partnerschaften mit an-
deren Regionen der Welt im Schwerpunkt insbeson-
dere die internen Dienstleister der Kommunalverwal-
tung verortet. Wenig liberraschend ist die Vielzahl
der Indikatoren in den Produktbereichen ,Ver- und
Entsorgung” sowie ,Natur- und Landschaftspflege”.
Der ,Ver- und Entsorgung” ist eine Vielzahl klassi-
scher kommunaler Aufgaben zugeordnet, die bei der
o6kologischen Transformation von besonderer Be-
deutung sind. Namentlich sind das etwa die Aufga-
ben ,Wasser*, ,Abwasser®, ,Abfall*, ,Strom", ,Gas" und
,Breitband®. Bei der Natur- und Landschaftspflege
werden ebenfalls vorwiegend Themen der 6kologi-
schen Transformation andressiert. Spannend ist der
Produktbereich ,Soziale Hilfen®. Mit zwélf Indikato-
ren finden sich hier die viertmeisten Indikatoren. Das
zeigt recht deutlich, dass im Unterschied zur Taxono-
mie bei den SDGs auch die soziale Nachhaltigkeits-
dimension eine vergleichsweise groRe Rolle spielt.
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ABBILDUNG 6. Zuordnung der SDG-Indikatoren fiir Kommunen zu den (Haupt-)Produktbereichen nach

IMK-Produktrahmen

1| Zentrale
Verwaltung
(20 Indikatoren)

11| Innere
Verwaltung
(16 Indikatoren)

12 | Sicherheit
und Ordnung
(4 Indikatoren)

2| Schule und
Kultur
(6 Indikatoren)

21-24 | Schul-
trageraufgaben
(6 Indikatoren)

25-29 | Kultur und
Wissenschaft
(keine Indikatoren)

118 SDG-

Indikatoren

3| Soziales und
Jugend
(18 Indikatoren)

31-35 | Soziale
Hilfen
(12 Indikatoren)

36 | Kinder-,
Jugend- und
Familienhilfe

4 | Gesundheit
und Sport
(6 Indikatoren)

41| Gesundheits-
dienste
(6 Indikatoren)

42 | Sport-
forderung
(keine Indikatoren)

5| Gestaltung und
Umwelt
(63 Indikatoren)

51| Rdumliche
Plege und Entw.
(9 Indikatoren)

52| Bauenund
Wohnen
(3 Indikatoren)

6| Allg. Finanz-
leistungen
(5 Indikatoren)

61| Allg. Finanzw.
(5 Indikatoren)

(6 Indikatoren)

53| Ver-und
Entsorgung
(13 Indikatoren)

54| Verkehrsfl.u.
-anlagen, OPNV
(10 Indikatoren)

55| Natur- u.
Landschaftspfl.
(13 Indikatoren)

56 | Umweltschutz
(7 Indikatoren)

57 | Wirtschaft und
Tourismus
(8 Indikatoren)

Quelle: Eigene Darstellung

Gut gemeint ist bei Produkthaushalten das Gegen-
teil von gut gemacht, wenn die Haushalte zu detail-
liert und mit Indikatoren tberfrachtet werden. Das
verursacht Erhebungsaufwand und flhrt letztlich zur
Unleserlichkeit. Die Fokussierung auf wenige Kern-
indikatoren erscheint zielfihrender. Am Ende kommt
es nicht darauf an, moglichst viele Indikatoren in den
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Haushalt aufzunehmen. Es ist vielmehr eine Akzep-
tanzfrage, ob die Indikatoren auch genutzt werden.>2

52 Eine Ausgabe der Publikationsreihe ,,Analysen und Konzepte“
der Bertelsmann Stiftung zum Aufbau von Nachhaltigkeits-
haushalten auf Grundlage der SDG-Indikatoren befindet
sich zum Zeitpunkt dieser Untersuchung in Arbeit. Neben
Kennzahlen zur Messung der finanziellen Leistungsfahigkeit
und ausfiihrlichen Zuordnungskatalogen der einzelnen
SDG-Indikatoren zu den Produktbereichen listet sie zahl-
reiche Praxistipps. Unter anderem wird die Einbindung von
Nachhaltigkeitshaushalten in den kommunalen Steuerungs-
kreislauf aus Anwenderperspektive beschrieben.
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ABBILDUNG 7. Kommunalindividuelles Indikatoren-System unter Nutzung des kommunalen

SDG-Indikatorensets

Kommunale SDG-Indikatoren

118 Indikatoren
darunter 69 Indikatoren
vom Typ | und 49 vom Typ Il

Kommunalindividuelle
Anforderungen an die
Nachhaltigkeitssteuerung

Uberschneidungs-
bereich

Eigene IndikatorenP'us
Selbst erdachte Indikatoren
und passende Indikatoren aus
vorhandenen Sets

Quelle: Eigene Darstellung

Im Idealfall kbnnen Kommunen selbst entwickelte
Indikatoren entlang vor Ort vorhandener Nachhaltig-
keitsstrategien oder Leitbilder fiir die Produkthaus-
halte nutzen. So kann die transformationsorientierte
Mittelverwendung sodann gesteuert werden. Diese
Indikatoren kdnnen mit passenden Indikatoren aus
dem SDG-Indikatorenset erganzt werden, u. a. um
zusatzlich durch interkommunale Vergleiche das Ler-
nen vom anderen zu befdrdern. Es gibt insofern einen
Uberschneidungsbereich (Abbildung 7). Ein Aus-
schnitt der kommunalen SDG-Indikatoren von Typ |
und Typ Il kann entlang der individuellen kommunalen
Anforderungen an die Nachhaltigkeitssteuerung in
den Produkthaushalt Gbernommen werden.

Der Regelfall wird das allerdings aktuell nicht sein.
Die meisten Kommunen verfligen Giber keine Nach-
haltigkeitsstrategien oder entsprechende Leitbilder
und noch viel weniger Kommunen verfligen aus un-
terschiedlichsten Griinden tiber Nachhaltigkeitsindi-
katoren im Kontext des Produkthaushalts. In diesen
Fallen bietet es sich zum Einstieg in eine integrierte
Haushalts- und Nachhaltigkeitssteuerung an, fir die
Kommune individuell geeignete Indikatoren aus dem
kommunalen SDG-Indikatorenset herauszusuchen
und diese in den Kommunalhaushalt zu tGberfiihren.
Der Uberschneidungsbereich lage hier dann bei 100
Prozent. So kénnen Erfahrungen gesammelt werden.

| BertelsmannStiftung

In weiteren Schritten kdnnen dann bedarfsweise und
sofern gewlinscht eigene Indikatoren ergéanzt werden.
Im Sinne der Transformation ist ein solches Vorgehen
besser als ganzlich auf Instrumente zur Nachhaltig-
keitssteuerung zu verzichten. Im einfachsten Fall
werden dazu SDG-Indikatoren vom Typ | genutzt. Sie
werden ohnehin grétenteils durch die die statisti-
schen Amter erhoben und fiir alle oder zumindest fiir
eine Vielzahl der Kommunen zur Verfligung gestellt.
Ihre Verwendung im Sinne des Produkthaushalts ver-
ursacht insofern keinen Mehraufwand fir die Kom-
mune, hilft aber die Nachhaltigkeitstransformation im
Sinne der Steuerung zu kanalisieren.

Mit einem solchen Vorgehen erfillt die Kommune mit
einem Schritt zwei Anforderungen. Zum einen erfillt
sie die Rechtsvorgaben zum Produkthaushalt (Haus-
haltssteuerung). Zum anderen kann sie die Nachhal-
tigkeitstransformation passgenau zu den 6rtlichen
Gegebenheiten vorantreiben.
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Fazit

Die Nachhaltigkeitsziele der UN erweisen sich als be-
sonders geeignet flr eine nachhaltigkeitsorientierte
Haushaltssteuerung. Sie stellen einen etablierten
Wertekanon dar, vereinfachen die Diskussion um
geeignete Ziele, sind fir interkommunale Vergleiche
geeignet und anschlussfahig mit Nachhaltigkeitsstra-
tegien anderer staatlicher Ebenen. Zudem haben sich
bereits Wissenschaft und Experten aus der kommu-
nalen Praxis ausfiihrlich damit beschaftigt, wie die
SDGs der UN fiir die deutschen Kommunen handhab-
bar und einsetzbar werden. Die von den Experten ent-
wickelten Kennzahlensets und die SDG-Indikatoren
kénnen auf den IMK-Produktrahmen tbertragen wer-
den. Dartiber hinaus kdnnen Kommunen eigene Kenn-
zahlen entwickeln und diese effektiv zur Erreichung
von Nachhaltigkeitszielen einsetzen.

Insbesondere kleine und mittlere Kommunen haben
oft Schwierigkeiten, alle Steuerungsinstrumente der
Doppik umzusetzen. Obwohl technisch eine Integra-
tion von Nachhaltigkeitskennzahlen und -indikatoren
in den Produkthaushalt méglich und sinnvoll ist, bené-
tigen viele Kommunen Unterstiitzung. So sind Nach-
haltigkeitshaushalte in deutschen Kommunen bisher
eher die Ausnahme als die Regel. Diese Tatsache legt
es nahe, die Hirden zur Aufstellung entsprechender
Haushalte zu senken.
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Mit der Integration von Haushalts- und Nachhaltig-
keitssteuerung iber Nachhaltigkeitshaushalte pro-
fitieren letztendlich beide Bereiche. Die heute noch
vielerorts verhalten genutzten Maoglichkeiten der Bil-
dung von wirkungsorientierten Zielen und Kennzah-
len im Kommunalhaushalt werden durch Nachhaltig-
keitsziele und -indikatoren belebt. Die freiwillige
Nachhaltigkeitssteuerung erlangt umgekehrt durch
die Uberfiihrung in den pflichtigen Haushaltsprozess
eine hohere Sichtbarkeit und aufgabenumfassende
Geltung.



Summary

Kapitel C Indikatoren nachhaltiger
Kommunalfinanzen

Summary

Die finanzielle Leistungsfahigkeit ist nicht nur ein
Nachhaltigkeitsziel per se, sondern elementar, um
die Nachhaltigkeitstransformation umzusetzen
und die kommunalen Hebel zu nutzen.

Auf kommunaler Ebene lasst sich die finanzielle
Nachhaltigkeit anhand doppischer Kennzahlen gut
bestimmen, da diese den gesamten Ressourcen-
verbrauch und auch das Vermogen erfassen. Leider
liegen diese Indikatoren auf aggregierter Ebene
nicht vor. Doch auch die amtliche Finanzstatistik
bietet (trotz kameraler Schwéchen) einige aussa-
gekraftige, flichendeckende und interkommunal
vergleichbare Daten, die sich fiir die Beurteilung
der Haushalte nutzen lassen.

Der Finanzierungssaldo gibt an, ob die Kommunen
in einem Kalenderjahr ihre Ausgaben ohne Auf-
nahme neuer Schulden decken kénnen. In den ver-
gangenen zehn Jahren waren die Kommunen bun-
desweit durchgiangig im Plus, wenn auch in der
Covid-Pandemie nur durch hohe Hilfen von Bund
und Landern. Das bundesweite Bild wird durch die
stiddeutschen Kommunen positiv verzerrt, welche
2022 rund zwei Drittel des bundesweiten Uber-
schusses von 2,6 Milliarden Euro erzielten. Wah-
rend die Kommunen Bayerns und Baden-Wirt-
tembergs in neun der vergangenen zehn Jahre
positive Salden erreichten, fielen diese im Saarland
in acht der zehn Jahre negativ aus.

Steuern sind im Bundesdurchschnitt die wichtigste
Einnahmequelle. Konjunkturell bedingt betrug der
Anstieg der letzten elf Jahre rund 60 Prozent.
Regional treten groRRe Differenzen der Steuerein-
nahmen auf. In Mecklenburg-Vorpommern und

Thiringen wird je Einwohner weniger als die
Halfte der hessischen Einnahmen erzielt. Die re-
gionalen Relationen und die ostdeutsche Steuer-
schwiéche sind seit vielen Jahren konstant. So lie-
gen neun der zehn steuerschwachsten Kommunen
in Ostdeutschland, demgegeniiber flnf der zehn
starksten in Bayern.

Die Personalausgaben binden ein Viertel der kom-
munalen Haushalte und besitzen infolge des auf-
gabenbedingten Stellenzuwachses und von Tarif-
erhéhungen eine hohe Dynamik. Dieses Risiko
konnte in der vergangenen Dekade lediglich durch
gute Konjunktur und Bundestransfers abgefedert
werden. Langfristig bedroht der Mangel an Fach-
kraften die Funktionsfahigkeit der Kommunen.
Fir viele Kommunen ist nicht absehbar, wie diese
Herausforderung bewiltigt werden kann.

Die Kommunen tragen ein breites Spektrum sozia-
ler Aufgaben, die meist bundesrechtlich fixiert,
aber nur teilweise armutsbedingt sind. Die hohe
Dynamik von 50 Prozent binnen der vergangenen
zehn Jahre und die geringe Steuerbarkeit sind
insbesondere fiir finanzschwache Kommunen ein
Haushaltsrisiko, welches regional umso starker
wiegt, je groBer der Aufgabenkatalog ist. Diese
Aufgaben dienen zwar der sozialen Nachhaltigkeit,
deren Finanzierung ist es jedoch nicht.

Die Kommunen finanzieren einen Grof3teil rele-
vanter Infrastrukturen und tatigen die Mehrheit
der 6ffentlichen Investitionen. Der Aus- und
Umbau der lokalen Infrastruktur besitzt einen
direkten Bezug zur Nachhaltigkeit, weil darunter
entscheidende Handlungsfelder wie Verkehr,
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Energie- und Wasserversorgung fallen. 2022 (iber-
stiegen die Investitionen erstmals die Grenze von
40 Milliarden Euro. Dennoch wird anhand der
Nettoinvestitionen und des lokal wahrgenomme-
nen Riickstandes deutlich, dass diese in Ganze zu
gering ausfallen. Zusatzlich triibt sich der Aus-
blick angesichts hoher Bauinflation, befristeter
Bundesmittel und der Konjunktur wieder ein. Seit
Jahrzehnten bestehen hohe Disparitaten zuguns-
ten der steuerstarken (siddeutschen) Kommunen.
Eine umfangreiche Nachhaltigkeitstransformation
ist fir die meisten Kommunen alleine finanziell
nicht moglich.

Die Zinsausgaben resultieren aus Schuldenhdhe
und Zinssatzen des Kapitalmarktes. In Folge der
langjahrigen EZB-Politik sind die Zinsausgaben
flaichendeckend auf ein marginales Niveau gesun-
ken und binden nur noch ein Prozent der Haus-
halte. Aufgrund der im Juli 2022 eingeleiteten
Zinswende der Europaischen Zentralbank (EZB)
ist hier jedoch eine Entwicklungsumkehr absehbar,
welche insbesondere die mit Kassenkrediten be-
lasteten Stadte trifft.

Die Verschuldung der Kommunen wird durch die
Lander seit jeher iberwacht, um die finanzielle
Leistungsfahigkeit zu gewahrleisten. Die Verschul-
dung insgesamt ist seit ca. zehn Jahren nahezu
konstant. Allerdings erfasst die Finanzstatistik
nicht alle Verpflichtungen, wie z. B. Riickstellun-
gen. Auch die negativ zu wertenden Kassenkre-
dite sind deutlich von 51 auf 28 Milliarden Euro
(2014 zu 2022) gesunken. Regionale Problemlagen
konzentrieren sich mittlerweile nur noch in Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. Die Nach-
haltigkeit der Verschuldung bemisst primar an der
Verwendung.

Die liquiden Mittel der Kommunen haben sich
bundesweit in den vergangenen zehn Jahren auf
Giber 66 Milliarden Euro fast verdoppelt. Sie erho-
hen die finanzielle Resilienz gegen Krisen und die
finanzielle Nachhaltigkeit. Finanzschwache Kom-
munen mit Kassenkrediten besitzen tendenziell
keine Riicklagen und sind somit weniger nachhaltig
und starker krisenanfallig.

Die Aussagekraft der kameralen amtlichen Finanz-
kennzahlen besteht vor allem in mehrjahrigen
Zeitreihen, da einzelne Jahre durch externe Ein-
fllisse verzerrt sein kénnen. Zusatzlich ist die
Struktur der Haushalte wichtig sowie die Trends
der zentralen Einnahme- und Ausgabearten.

Die finanzielle Nachhaltigkeit der Kommunen wird
durch externe Faktoren, wie Konjunktur oder Bun-
despolitik, gepragt. In Ganze ist sie nicht gegeben,
wie Finanzierungssaldo, Investitionen, Personal
oder Sozialausgaben zeigen. Stabil sind infolge der
hohen Steuerkraft die stiddeutschen Kommunen,
fragil jene im Saarland, Nordrhein-Westfalen oder
Sachsen-Anhalt. Dort ist die notwendige 6kologi-
sche Transformation nicht absehbar.



1 Einleitung

Einleitung

Dieser Teil des Reports stellt auf Grundlage der amt-
lichen Finanzstatistik ausgewahlte Indikatoren vor,
die hilfreich sind, die finanzielle Nachhaltigkeit der
Kommunen zu beurteilen. Diese Daten sind in Bezug
auf die spezifische lokale Anpassung und die Ver-
wendbarkeit flr die Nachhaltigkeitsdiskussion sicher
nur die zweitbeste Wahl. Allerdings liegen sie flachen-
deckend vor und besitzen insbesondere fiir interkom-
munale Vergleiche und Zeitreihen einen Wert.

Die kausale Verbindung dieser Finanzindikatoren zur
Nachhaltigkeit wird in den folgenden Abschnitten
jeweils erlautert, bevor im zweiten Schritt deren Aus-
pragung im Jahr 2022 sowie die Trends und deren
Hintergrinde beschrieben werden. Diese Analyse
aggregiert die kommunalen Finanzdaten zumeist auf
der Ebene der bundesweiten Zahlen und der Lander.
Sie zeichnet gewissermaBen das ,grof3e” Bild der
finanziellen Nachhaltigkeit.
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Finanzielle Leistungsfahigkeit im doppischen Haushaltsrecht

2 Finanzielle Leistungsfahigkeit im doppischen

Haushaltsrecht

Die finanzielle Leistungsfahigkeit als naherungsweise
Entsprechung der Nachhaltigkeit ist ein zentraler

und im kommunalen Haushaltsrecht aller Lander ge-
brduchlicher Rechtsbegriff. So kennen alle Flachen-
lander Regelungen, wonach die Kreditgenehmigung
zu versagen ist, wenn die Kreditverpflichtungen nicht
mit der dauernden Leistungsfahigkeit in Einklang ste-
hen.>3 Die wirtschaftliche Betétigung stellen ebenfalls
alle Flachenlander unter den Vorbehalt der angemes-
senen finanziellen Leistungsfihigkeit.>*

Eine Operationalisierung des Begriffs kann durch ma-
thematische Kennzahlensysteme erfolgen. Diese
Messung bietet mehrere Vorteile: Sie dient Aufsichts-
behoérden als objektive Grundlage fiir Entscheidungen
und ermoglicht eine einheitlichere Aufsichtspraxis.
Zudem ermoglicht sie den Vergleich von Kommunen
durch Priifbehérden und unterstiitzt Landesbehérden
bei der Beurteilung der Finanzlage von Kommunen.
Auch Entscheidungen zur Finanzausstattung und zur
Ausgestaltung von Férderprogrammen kénnen auf
dieser Grundlage getroffen werden.

Besonders wertvoll sind derartige Systeme jedoch
insbesondere fiir die Kommunen selbst. So kénnen
Gemeindeverbande, wie beispielsweise Landkreise,
die Festsetzung ihrer Umlagen an der mathematisch

53 Siehe exemplarisch § 87 Abs. 2 Gemeindeordnung Baden-
Wairttemberg, § 103 Abs. 2 Gemeindeordnung Hessen, § 86
Abs. 1 Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen, § 82 Abs. 2
Gemeindeordnung Sachsen.

54  Siehe exemplarisch §§ 102 Abs. 1, 103 Abs. 1 Gemeindeordnung
Baden-Wirttemberg, § 121 Abs. 1,§ 122 Abs. 1 Gemeinde-
ordnung Hessen, §§ 107, 108 Gemeindeordnung Nordrhein-
Westfalen, §§ 94a Abs. 1, 96 Abs. 1 Gemeindeordnung Sachsen.
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messbaren Leistungsfahigkeit der zugehorigen Ge-
meinden ausrichten.>>

Existieren landeseinheitliche Kennzahlensets mit of-
fenliegenden Daten, ist auch der interkommunale
Vergleich méglich. Dies kann dazu beitragen, die fi-
nanzielle Situation der Kommunen durch systemati-
sche Optimierung zu verbessern. Im Sinne nachhalti-
ger Kommunalfinanzen ist mit diesen Kennzahlensets
daneben tberhaupt erst objektiv nachvollziehbar,

ob eine Kommune finanziell nachhaltig handelt. Ziel-
konflikte zwischen finanzieller Leistungsfahigkeit mit
Transformationszielen entlang der Trias aus Okologie,
Okonomie und Soziales werden auf Grundlage von
Zahlenwerten einschatzbar.

Optimal zur Abbildung finanzieller Leistungsfahig-
keit ist die Verwendung doppischer Daten, da nur mit
diesen die vollstandigen Vermégens- und Verschul-
dungswerte sichtbar werden. In Ergebnishaushalt und
-rechnung werden jahrlich Zahlen zum vollstanden
Ressourcenaufkommen und -verbrauch dokumen-
tiert. Planungsdaten haben den Vorteil, dass friihzei-
tig erwartete Entwicklungen deutlich werden, Ist-
Daten vermitteln hingegen einen Eindruck von der
finanzwirtschaftlichen Realitat. Die Daten zur finan-

55 Kreise und je nach Landesrecht existierende Amter finanzieren
sich Gber Umlagen bestimmter Einnahmen ihrer Mitglieds-
gemeinden. Diese prozentuale Umlage wird durch die Kreise
selbst festgesetzt und ist oft strittig, da Gemeinden sich in ihrer
Leistungsfahigkeit Giberlastet flihlen. Verfahren zur mathe-
matischen Bestimmung der finanziellen Leistungsfahigkeit
wenden z. B. Baden-Wiirttemberg und Hessen an. In anderen
Landern bemisst sich die Kreisumlage ausschlieBlich am
Umlagebedarf, also der Differenz aus notwendigen Ausgaben
und verfligbaren Einnahmen.



Finanzielle Leistungsfahigkeit im doppischen Haushaltsrecht

ABBILDUNG 8. Typische doppische Kennzahlen zur Bestimmung der finanziellen Leistungsfahigkeit

Ertragslage

- Ordentliches Ergebnis

- Jahresergebnis, au3er-
ordentliches Ergebnis

- Finanzertrage im Verhaltnis
zu Finanzaufwendungen

- Betriebsertrage im Verhaltnis
zu Betriebsaufwendungen

- Steuerkraft

Kapitallage

- Eigenkapital,
Eigenkapitalquote,
Basiskapital

- (Ordentliche)
Ergebnisricklagen

- Fehlbetrage aus Vorjahren

- Fremdkapitalquote

- Anlagendeckung nach
goldener Bilanzregel

- Verschuldung, insb. Kassenkredite

Aufwendungen

- Personalaufwand, Zinsaufwand
- Kurzfr. schwer beeinflussbare

Finanzlage

- Bestand und Ent-
wicklung liquide
Mittel, etwaige
Liquiditatsreserven

- Zahlungsmittelfluss aus Ifd.
Verwaltungstatigkeitenim
Verhaltnis zu Tilgung

- Doppische freie Spitze

- Investitionen*

- Auszahlungen fir Soziales

* Unter Riickgriff auf Abschreibungen aus Ergebnisrechnung
auch Nettoinvestitionen

Quelle: Eigene Darstellung

ziellen Leistungsfahigkeit der Kommunen kdénnen aus
verschiedenen Quellen stammen, darunter Haushalts-
plan, Nachtragshaushalte, mittelfristige Ergebnis- und
Finanzplanung sowie unterjihrige Berichte und ge-
prifte Jahresabschlisse.

Problematisch ist derzeit hingegen der bundesweite
Vergleich. Doppische Daten sind zwischen den Bun-
deslandern aufgrund unterschiedlicher Bewertungen
sowie Abgrenzungen und Berechnungen von Einzel-
positionen sowie Residualgréen nur eingeschrankt
kompatibel.>¢ Der Zugriff auf die weiterhin kameral
angelegte Finanzstatistik zur Bestimmung der finanzi-
ellen Leistungsfahigkeit im Kontext bundeweiter Ver-
gleiche ist daher aktuell noch.

Abbildung 8 benennt typische Kennzahlen zur Be-
stimmung der finanziellen Leistungsfahigkeit in der
Doppik. Die mit Abstand wichtigste Kennzahl fur fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit und eine nachhaltige Ge-
nerationengerechtigkeit ist das Ordentliche Ergeb-

56 Vgl. exemplarisch Mihlenkamp und Gléckner 2010.

| BertelsmannStiftung

nis (auch Ergebnisausgleich). Entscheidend ist hier,
dass regelmaBig im laufenden Geschaft nicht mehr
Ressourcen verbraucht als auf der anderen Seite er-
wirtschaftet werden. Der Haushaltsausgleich im Or-
dentlichen Ergebnis ist nach den haushaltsrechtli-
chen Regelungen oberster Richtwert fiir kommunales
Haushaltsgeschehen.”

Wie die Abbildung 4 darstellt, bieten sich in der Dop-
pik neben dem zentralen ordentlichen Ergebnis aber
einige weitere Kennzahlen aus den drei Komponen-
ten Ergebnishaushalt, Finanzhaushalt und Bilanz, die
je nach Fragestellung oder Handlungsbedarf herange-
zogen werden kénnen. Soll die finanzielle Leistungsfa-
higkeit bewertet werden, kdnnen die einzelnen Kenn-
zahlen und ihre Auspragung mit Punktewerten oder
einem Ampelsystem hinterlegt werden. Hier muss
dann entschieden werden, welche Kennzahlen mit
welcher Gewichtung eingehen.

57 Gnadinger und Burth 2021: 19.
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3 Indikatoren nachhaltiger Finanzen

Dieser kommunale Finanzreport wahlt im Vergleich gaben zu erhalten und den Nutzen der amtlichen
zu friheren Ausgaben einen neuen Fokus und stellt Finanzstatistik aufzuzeigen, wird in der Folge auch
Aspekte der Nachhaltigkeit in den Vordergrund. Um die Analyse der klassischen Finanzindikatoren vor-
dennoch die Vergleichbarkeit zu den friitheren Aus- genommen (Tabelle 1).

TABELLE 1. Kommunale Finanzindikatoren

m Indikator

1 Der Finanzierungssaldo gibt das Verhéltnis aller Einnahmen und Ausgaben (ohne Berlicksichtigung von Kreditaufnahme
und Schuldentilgung u. A.) in einem Jahr wieder. Sind die Einnahmen héher als die Ausgaben, ist der Saldo positiv. Dauerhafte
Finanzierungsdefizite sind ein negativer Indikator der Nachhaltigkeit. Die Kommune kann ihre Ausgaben nicht decken und
haushaltsrechtliche Konsequenzen treten in Kraft, welche die Handlungsfahigkeit einschranken.

2 Die Gemeindesteuern spiegeln die Wirtschaftskraft einer Gemeinde wider. Hohe Steuereinnahmen sind ein positiver
Indikator, da sie frei verwendbar sind und die haushaltspolitische Autonomie starken. Sie stehen ebenso fiir eine gute
Wirtschaftsstruktur, die sich auch indirekt positiv auf die Gemeinde auswirkt, z. B. (iber Arbeitsplatze, Zuzug, private
Investitionen.

3 Personalausgaben resultieren aus der Stellenzahl und den Vergitungsstrukturen. Personal ist essenziell fiir die Umsetzung
der kommunalen Aufgaben. Die Personalausgaben steigen, wenn Kommunen zusatzliche Stellen fiir die Bewaltigung neuer
Aufgaben benétigen oder wenn die Tarifabschliisse hohere Zahlungen bedingen. Damit sind die Personalausgaben zwar
formal selbst steuerbar, aber durch die Kommunen nur bedingt steuerbar. Zudem sind die Personalausgaben meist auf
Dauer angelegt und nur schwer kurzfristig beeinflussbar, sodass insbesondere die Dynamik problematisch und ein Risiko der
finanziellen Nachhaltigkeit ist.

4 Die Kommunen sind fiir eine Fllle sozialer Aufgaben zustandig. Die daraus entstehenden Ausgaben fiir soziale Leistungen
sind schwer steuerbar, wachsen Teils schnell und fallen tiberdies in schwachen Kommunen vergleichsweise héher aus. Die
Rolle von Sozialausgaben in der Nachhaltigkeitstransformation ist ambivalent. Zum einen binden hohe Sozialausgaben
erhebliche Mittel und behindern damit Investitionen in andere Nachhaltigkeitsprojekte. Zum anderen sind viele Sozial-
ausgaben (Eingliederungshilfen, Ausgaben im Kitabereich) selbst mit Nachhaltigkeitszielen im Sinne der Sustainable
Development Goals (SDGs) der UN verbunden und steigern damit den Grad der Zielerreichung.

5 Mit Investitionen gehen Erhalt und Ausbau der kommunalen Infrastruktur einher. Geringe Ausgaben bedeuten, dass Infra-
strukturen verfallen und nicht angepasst werden kénnen, sodass Lebensqualitat, Standortqualitat und nicht zuletzt die
Qualitat offentlicher Leistungen abnehmen. Dies belastet die Zukunftsfahigkeit einer Kommune.

6 Zinsen sind der Preis flr die bestehende Verschuldung einer Kommune. Da die Zinssatze durch die Kommune kaum
beeinflussbar sind, liegt hierin flir hoch verschuldete Kommunen ein Haushaltsrisiko. Hohe Zinsen binden knappe
Finanzmittel.

7 Kassenkredite sind ein Spiegelbild friiherer Haushaltsdefizite. Sie sind fiskalisch problematisch, da sie in Zeiten steigender
Zinssatze schnell groRere Anteile der Einnahmen absorbieren. Auch rechtlich ziehen sie Konsequenzen nach sich, welche die
Handlungsfreiheit mindern.

8 Die liquiden Mittel (Riicklagen) entstehen aus Uberschiissen. Sie stehen zusitzlich zu den laufenden Einnahmen als
,Puffer” zur Verfigung und kénnen Schwankungen ausgleichen. Je h6her die Riicklagen, desto geringer das Risiko von
Haushaltsdefiziten und Kiirzungen, desto hoher ist spiegelbildlich die Nachhaltigkeit der Finanzen.

Quelle: Eigene Darstellung | BertelsmannStiftung
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3.1 Methodische Vorbemerkungen

Die folgenden Auswertungen basieren tiberwiegend
auf der vom Statistischen Bundesamt erstellten Kas-
senstatistik des Jahres 2022. Ergédnzend herangezo-
gen werden die Personalstandstatistik, die Schulden-
statistik, die Statistik (iber das Finanzvermégen und
fur Zeitreihen die Rechnungsstatistiken. Die Kassen-
statistik erfasst quartalsweise die Ist-Zahlungen der
Gemeinden und Gemeindeverbande. Sie ist aktuell
und liefert wichtige Informationen zur zeitnahen Be-
urteilung der Finanzlage. Im Gegenzug ist sie weniger
detailliert als die ca. ein Jahr spater erscheinende
Rechnungsstatistik. Die kommunalen Haushaltsdaten
werden in der Kassenstatistik im Wesentlichen nach
Einnahme- und Ausgabearten (z. B. Steuereinnahmen,
Personalausgaben, Zinsausgaben), nicht nach Aufga-
benarten, dargestellt.

Dem Statistischen Bundesamt liegen seitens der fiir
die Datenerhebung verantwortlichen Landesamter
lediglich Summensatze der Gré3en vor. Eine indivi-
duelle Betrachtung einzelner Kommunen ist nicht
moglich. Die Auswertung der Kassenstatistik erfolgt
daher im vorliegenden Teil primar auf der Aggregati-
onsebene der Flachenlander. Die Stadtstaaten wer-
denindieser Analyse nicht betrachtet, da ihre Werte
mit den Kommunen der Flachenlander nicht ver-
gleichbar sind.

Die Kassenstatistik erfasst die Kern- und Extra-
haushalte, welche zusammen den 6ffentlichen Ge-
samthaushalt bilden. Bei den hier relevanten Extra-
haushalten der Kommunen handelt es sich um
organisatorisch-rechtliche Auslagerungen, die von
der Kommune kontrolliert werden, sich jedoch mehr-
heitlich aus kommunalen Zuweisungen finanzieren.>®
Auslagerungen mit einer dartiber hinausgehenden
Eigenfinanzierung (z. B. Stadtwerke, Wohnungswirt-
schaft) sind nicht enthalten.

Um die statistischen Angaben zwischen den Landern
vergleichbar zu machen, werden die Indikatoren je-
weils in Euro je Einwohner angegeben. Grundlage ist
die zum Zeitpunkt der Untersuchung aktuellste amtli-

58 Beider Interpretation ist zu beriicksichtigen, dass sich der
Kreis der Extrahaushalte in Gr6Be und Zusammensetzung
(z.B. Griindung oder Auflésung einer Gesellschaft, sektorale
Neuzuordnung, Ersterfassung im Rahmen der Finanzstatistik)
von Jahr zu Jahr dndert.

Indikatoren nachhaltiger Finanzen

che Bevélkerungsstatistik, in diesem Fall zum Stichtag
31.12.2021 (Fachserie 1, Reihe 1.3).

Die Daten der amtlichen Finanzstatistik werden jahr-
lich nominal ausgewiesen. Insbesondere bei langeren
Zeitreihen sind Effekte der Inflation zu ber{icksichti-
gen. So ergibt sich eine tatsachliche Erhéhung der
finanziellen Gestaltungskraft nur, wenn die Wachs-
tumsraten der Einnahmen iber den Inflationsraten
liegen.

Fur drei Indikatoren wird die Analyse kleinraumig auf
Gesamtkreise und kreisfreie Stadte vertieft. Der Be-
griff ,Gesamtkreis” ist ein statistisches Konstrukt,
welches alle kommunalen Einheiten in der raumlichen
Umgrenzung eines Kreises zusammenfasst (kreisange-
horige Gemeinden, ggf. kreisangehérige Gemeindever-
bande wie Amter, der Kreis selbst). Dieser methodische
Schritt ist notwendig, da sich die kommunalen Struk-
turen zwischen den Landern unterscheiden. Auf diese
Weise werden regionale Vergleiche moglich. Die Daten
dieser Analyseebene sind dem Portal www.wegweiser-
kommune.de entnommen. Sie basieren ebenso auf der
amtlichen Kassenstatistik und beinhalten Kern- und
Extrahaushalte. Da die Sammlung und Aufbereitung
dieser Daten sehr aufwendig ist, liegen sie zum Zeit-
punkt der Analyse erst fiir das Jahr 2021 vor.

Ein Nachteil der amtlichen Finanzstatistik ist, dass
sich die bundesweite Erhebung bis dato nur auf kame-
rale Daten erstreckt. Der Grof3teil der Kommunen ar-
beitet jedoch mittlerweile doppisch, woran sich auch
haushaltsrechtliche Vorgaben wie der Haushaltsaus-
gleich anschlieBen.>? Die Haushaltslage nach kame-
ralen Zahlen der Finanzstatistik und nach doppischen
Zahlen vor Ort ist nicht deckungsgleich, da erstere
nur einen Teilausschnitt der haushaltspolitischen
Wirklichkeit einer Kommune abbilden. Perspektivisch
deutet sich an dieser Stelle jedoch eine Verbesserung
an, denn im Jahr 2021 wurde das bundesweit gel-
tende Finanz- und Personalstatistikgesetz (FPStatG)
geandert:69 Ab dem Berichtsjahr 2025 werden die ka-

59 ImJahr 2020 wenden rund 74 Prozent aller deutschen Ge-
meinden und Gemeindeverbande das doppische Haushalts-
wesen an. AuRer in Bayern und Thiringen (Wahlrecht) sind die
Haushalte der Kommunen praktisch in allen anderen Léndern
vollstandig umgestellt. Vgl. Burth und Egger 2021.

60 Zweites Gesetz zur Anderung des Finanz- und Personalstatistik-
gesetzes vom 3. Juni 2021, veroéffentlicht im Bundesgesetzblatt
I Nr. 29 vom 9.6.2021, Seite 1401.
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meralen Statistiken um eine doppische kommunale
Finanzstatistik ergdnzt. Neben der bisherigen Finanz-
rechnung in der Jahresrechnungsstatistik werden
dann auch Daten zur Vermdgensrechnung (Bilanz)
und Ergebnisrechnung bundesweit und bundesein-
heitlich erhoben. Ob dieser Anlass ebenfalls eine Har-
monisierung der Bewertung und Haushaltsgliederung
befllgelt, bleibt abzuwarten.

3.2 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo gibt an, ob die Kommunen in
einem bestimmten Jahr ihre Ausgaben durch ihre Ein-
nahmen decken kénnen. Sind die Einnahmen gréRer
als die Ausgaben, liegt ein Finanzierungsiiberschuss
vor, sind die Ausgaben groR3er, ein Finanzierungsdefi-
zit. Die Berechnung beruht dabei auf den bereinigten
Ausgaben und Einnahmen. Bestimmte, mittelfristig
neutrale Zahlungsvorgange, wie z. B. Kreditaufnah-
men und Tilgungen, Aufbau und Abbau von Riickla-
gen, werden herausgerechnet.®! Ein dauerhaft posi-
tiver Finanzierungssaldo kann als Indiz nachhaltiger
Finanzen gedeutet werden, da es der Kommune ge-
lingt, ihre Ausgaben zu finanzieren. Dennoch gibt der
Saldo allein keine Aufschlilsse dariiber, welche MaR3-
nahmen ggf. erforderlich sind. So kann ein Finanzie-
rungsiiberschuss z. B. durch zu geringe Investitionen
oder durch Einmaleffekte wie VermogensverauBerun-
gen erreicht werden.®2 Im Gegensatz zum doppischen
ordentlichen Ergebnis bildet er auch nicht den Saldo
des gesamten Ressourcenaufkommens und -ver-
brauchs ab und liefert somit kein vollstandiges Bild
der wirtschaftlichen Entwicklungen. Nichtsdestotrotz
ist der Finanzierungssaldo ein prominenter und ein-
gangiger Indikator zur Beurteilung kommunaler
Finanzen.

Abbildung 9 zeigt den Finanzierungssaldo der deut-
schen Kommunen seit dem Jahr 2012. In den betrach-
teten elf Jahren erzielten die Kommunen in Summe
durchgingig Uberschiisse. Diese Zahlen sind Abbild

61 Die unter diesen besonderen Finanzierungsvorgangen
zusammengefassten Einnahmen und Ausgaben dienen dem
periodentibergreifenden Ausgleich des Haushalts und sind
daher nicht saldenrelevant.

62 Umgekehrt kann ein negativer Finanzierungssaldo auf hohe
(kreditfinanzierte) Investitionsausgaben zurtickzufiihren sein
und somit ggf. nicht auf fiskalische Probleme hindeuten. Un-
strittig ist aber, dass ein dauerhaftes Defizit problematisch ist.
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der guten konjunkturellen Lage, sinkender Zinssatze,
aber auch steigender Zuweisungen des Bundes, z. B.
Kostenerstattung fiir soziale Aufgaben oder Investiti-
onen. Dass ein Uberschuss selbst im Covid-19-Krisen-
jahr 2020 gelang, erklart sich ausschlief3lich aus grof3-
zuigigen Hilfspaketen von Bund und Lindern.¢® Vor
diesem Hintergrund relativiert sich die Zeitreihe des
Finanzierungssaldos. Das gute Ergebnis 2021 wurde
getragen durch sehr gute Einnahmen bei der Gewer-
besteuer.

Der Uberschuss im Jahr 2022 betrug 2,4 Milliarden
Euro. Damit wurde der Jahressaldo des Vorjahres in
etwa halbiert. Im Gegensatz zu den wirtschaftlichen
Boomjahren 2017/18 kann man sogar von einer
noch deutlicheren Reduzierung sprechen. Im Saldo
von 2022 spiegeln sich bereits die Folgen des russi-
schen Angriffskrieges, der Inflation und Fluchtmigra-
tion wider. Auch wenn der Wert im Vergleich der Vor-
jahre niedrig erscheint, so liegt der Uberschuss 2022
in Anbetracht der auBBerordentlichen Krisensituation
durchaus noch tiber den Erwartungen.

Auf Ebene der jeweiligen kommunalen Linderag-
gregate treten im Jahr 2022, wie auch in jedem Jahr
zuvor, erhebliche Differenzen der Finanzierungssal-
den auf (Abbildung 10). Im Durchschnitt stand ein
Uberschuss von 34 Euro je Einwohner. Die Spann-
weite reicht von minus 181 Euro je Einwohner im
Saarland bis zu plus 230 Euro je Einwohner in Rhein-
land-Pfalz. Die Spannweite bewegt sich im Rahmen
der Vorjahre. Die Lander an der Spitze und am Ende
dieser Verteilung sind jedoch (mit Ausnahme des
Saarlandes) nicht reprasentativ fiir die vergangene
Dekade.®* Rheinland-Pfalz erreichte nach 2021 zum
zweiten Male den hochsten Wert. Dies ist ein histori-
scher Ausreil3er, der nahezu vollstandig auf den pan-
demiebedingten Gewinnen des Unternehmens Bion-
tech beruht und kaum fortgeschrieben werden kann.
Im Gegenteil gehort Rheinland-Pfalz seit vielen Jah-
ren eher zu den Krisenregionen der Kommunalfinan-
zen (vgl. Kapitel C 3.8). Traditionell stark sind hinge-
gen die stiddeutschen Kommunen, was insbesondere
fur Bayernin 2021 und 2022 noch nicht wieder voll
sichtbar wird. Wie Tabelle 2 zeigt, erzielten die saar-

63 Ohne die Kompensation der geschatzten Gewerbesteueraus-
falle stinde 2020 ein Defizit von ca. 10 Milliarden Euro, vgl.
Boettcher und Freier 2022.

64 Boettcher, Freier und GeiRRler 2021a, Teil A: 7.
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ABBILDUNG 9. Kommunaler Finanzierungssaldo im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte, in Mrd. Euro
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ABBILDUNG 10. Finanzierungssaldo der Kommunen auf Linderebene, Kern- und Extrahaushalte, 2022,
in Euro je Einwohner
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TABELLE 2. Kommunale Finanzierungssalden nach Landern und Jahren, in Mio. Euro

Baden-

Wirttemberg 2117

Bayern 1.134 1.261 1466 1414 1.907
Brandenburg 35 135 113 291 204
Hessen -1.918 -1.102 -438 -166 201
Mecklenburg- -334 8 8 130 180
Vorpommern

Niedersachsen 679 646 22 785 816
NRW -163 -86 -1549 -583 649
Sy -331  -260 -388 70 -41
Pfalz

Saarland -286 -319 -406 -252 -168
Sachsen -41 334 45 172 245
Sachsen-

Anhalt 167 138 -2 186 361
el SIS -199  -107 -71  -23  -128
Holstein

Thiringen 36 72 193 239 165
Lander im

Defizit 7 2 & 4 e
Finanzierungs-

saldo 896 1.023 -690 3.149 5377
kumuliert

Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistiken

landischen Kommunen dauerhaft die schlechtesten
Ergebnisse. Brandenburg, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Sachsen und Thiringen sind dagegen stabil.
Sie profitieren von hohen Zuweisungen tiber den
Finanzausgleich und sind infolge begrenzter Steuer-
einnahmen relativ wenig von Steuerschwankungen
betroffen. Nachdem sich die kommunalen Finanzen
vor allem in den Jahren 2017 und 2018 gemessen am
Finanzierungssaldo ausgesprochen positiv darstell-
ten, hduften sich Defizite in den vergangenen drei
Haushaltsjahren angesichts der Krisen wieder.

Dass die Kommunen in Bayern als grof3es Land, eben-
so wie in Baden-Wirttemberg, traditionell zu den fi-
nanzstarken und soliden gehoren, verzerrt ein Stlick
weit den bundesweiten Saldo und zeichnet diesen zu
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932 1.783 639 -364 2116 1151 10.866
2390 1357 334 -294 227 634 11.830
321 296 321 434 327 -93 2384
932 624 219 129 256 153 -1.110
306 117 86 339 45 147  1.032
956 625 674 -119 -431 -146  4.507
3023 2861 2109 876 353 -246 7.244
450 484 262 210 1.076 946 2478
4 15 -61  -149 -63 -178 -1.863
392 575 402 136 336 -342 2254
359 480 377 157 -31 -24 2168
426 196 -109 200 -117 260 328
208 364 370 427 502 372 2948
0 0 2 4 4 6 45.066
10.699 9.777 5.623 1982 4596 2634 45066

| BertelsmannStiftung

positiv. Mit Ausnahme des Saarlandes sind die Fehl-
betrage im Jahr 2022 in den tbrigen defizitaren
Landern jedoch sehr gering und insbesondere fiir
Sachsen historisch ein Ausreif3er. Dies ist nicht un-
gewodhnlich fur den Finanzierungssaldo, der als ab-
hangige Variable vielfaltiger Einnahme- und Ausga-
bengréRen zwischen den Jahren in den Landern oft
beachtliche Spriinge aufzeigt. So wechselten die Fi-
nanzierungssalden z. B. von 2021 auf 2022 in sechs
Landern ihre Vorzeichen. Die mehrjahrige Perspek-
tive ist hier somit besonders wichtig (Tabelle 2).

Bezogen auf die Zeitreihe des bundesweiten Finan-
zierungssaldos erscheinen die kommunalen Finanzen
durchaus nachhaltig. Dieses positive Bild wurde aber
nur durch duBere Eingriffe erreicht, die sich aktuell



eintriben. Andernfalls hatten die Giber die gesamte
Periode stark steigenden Ausgaben bzw. der Steuer-
einbruch 2020 zu hohen Finanzierungsdefiziten ge-
fihrt. Auf Linderebene treten dauerhaft erhebliche
Differenzen der Finanzierungssalden auf. Stabil und
nachhaltig sind insbesondere die stiddeutschen Kom-
munen, krisenhaft jene im Saarland.

3.3 Steuern

Steuern sind im bundesweiten Durchschnitt mit knapp
40 Prozent die gewichtigste Einnahmeart der Kommu-
nen.®> Deren Bedeutung geht jedoch tiber den reinen
Einnahmeanteil hinaus. Da Steuern nicht zweckge-
bunden sind, besitzen die Kommunen eine hohe Auto-
nomie bei der Verwendung. Dar(iber hinaus kommt in
den Steuern, insbesondere jenen mit Hebesatzrecht,
die verfassungsrechtlich garantierte Finanzautonomie
zum Ausdruck und sie sind Indikator wirtschaftlicher

65 Die Steuern entfallen praktisch nur auf die Gemeinden. Dem-
entsprechend ist dort der Einnahmeanteil noch héher. Die
Kreise und auch die kreisangehérigen Gemeindeverbande
besitzen nahezu keine Steuereinnahmen, sondern partizipieren
an diesen Uber die Umlagen. Lediglich kleine Steuern werden
durch Gemeindeverbande vereinzelt erhoben, in Hessen
erheben beispielsweise einzelne Landkreise eine Jagdsteuer.

Indikatoren nachhaltiger Finanzen

Prosperitat. Nachhaltig sind die kommunalen Finanzen
tendenziell dann, wenn der Einnahmeanteil aus Steu-
ern hoch ist und diese stabil sind.

Abbildung 11 zeigt die Einnahmen der Kommunen
nach Steuerarten und Jahren. Zwei Punkte sind offen-
sichtlich: Die kommunalen Steuerarten weisen ein
sehr unterschiedliches Gewicht auf und die Steuerein-
nahmen in Ganze sind tber die Zeit deutlich gewach-
sen. Auch im vergangenen Jahr war die Entwicklung
wieder sehr positiv. Die Wachstumsraten der Steuern
lagen dabei im Zeitvergleich deutlich iber den Infla-
tionsraten, sodass sich eine tatsachliche Verbesse-
rung der Einnahmesituation ergab. Eine Ausnahme ist
in dieser Zeitreihe das Jahr 2022, wo der relative Zu-
wachs von sieben Prozent der Inflation entspricht und
die Kaufkraft der Kommunen somit stagnierte.

Die finanziell wichtigste Steuerart ist die Gewerbe-
steuer, fiir welche die Gemeinden das Hebesatzrecht
besitzen. Ein Teil dieser Steuer (aktuell im Bundes-
durchschnitt ca. 9 Prozent) wird Gber Umlagen an
Bund und Linder abgegeben.¢ Die Gewerbesteuer
knlpft sehr direkt an die Gewinne der Unternehmen

66 Vgl. BMF 2020.

ABBILDUNG 11. Gemeindesteuern (netto) im Zeitverlauf, in Mrd. Euro
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an und ist damit recht volatil. Dies gilt insbesondere
fur kleinere Gemeinden, deren Gewerbesteuerein-
nahmen oft an einzelnen Steuerzahlern hingen. In
2022 betrugen die Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer (netto) etwa 58 Milliarden Euro. Gegentiber
2021 lagen die Einnahmen damit um etwa 7 Milliar-
den oder 13 Prozent hoher.

Bei der bundesrechtlich fixierten Einkommensteuer
erhalten die Gemeinden einen Anteil der von ihren
Birgern gezahlten Steuer. Dieses Aufkommen ist
allenfalls langfristig durch die Gemeinde zu beeinflus-
sen. Im Jahr 2022 vereinnahmten die Kommunen
nach Angabe der Kassenstatistik 41 Milliarden Euro
mit dieser Steuerart, nur etwa 1 Milliarde mehr als
noch 2021. Noch geringer ist der kommunale Einfluss
beim gemeindlichen Anteil an der Umsatzsteuer, wel-
che Gber einen festen prozentualen Schlissel auf die
Gemeinden verteilt wird und quasi den Charakter
einer Zuweisung besitzt.

Hohe lokalpolitische Relevanz kommt hingegen der
Grundsteuer zu, deren Steuersatz in jeder Gemeinde
individuell festgelegt wird. Die Grundsteuer weist
aktuell keinen direkten Bezug zur Wirtschaftskraft

auf.®’ Sie ist jedoch in Ganze strukturell zu niedrig und
Uberdies derzeit nicht mit der Entwicklung der Immo-
bilienwerte verknlpft.®® Trotz ihres insgesamt eher
Uberschaubaren Aufkommens besitzt sie hohe lokal-
politische Bedeutung und ist eine wichtige flexible
Einnahmequelle gerade in haushalterisch schwierigen
Zeiten. Insgesamt wurden mit Grundsteuer Aund B in
den Flachenlandern etwa 14 Milliarden Euro in 2022
vereinnahmt.

Der GrofR3teil der Steuern ist im Aufkommen mehr
oder minder stark auf die lokale Wirtschaftsstruktur
bezogen (Gewerbesteuer Uber die Gewinne, Einkom-
mensteuer ber die Einkommen, Umsatzsteuer iber
den wirtschaftskraftbezogenen Verteilungsschlissel,
der alle drei Jahre aktualisiert wird).6? Wirtschafts-
kraft zahlt sich somit in den lokalen Einnahmen und
der daraus resultierenden Autonomie aus, was ein
winschenswerter Anreizeffekt ist. Andererseits sind
die Einnahmen der Gemeinden hierdurch konjunktu-
rell anfallig und strukturell wirtschaftsschwache Ge-
meinden damit auch schwach finanziert.

67 Diesen Bezug zu starken ist ein Ziel der laufenden Grundsteuer-

reform, welche auf aktuelle Bodenrichtwerte und eine regel-
mafige Wertanpassung baut.

68 Inder aktuell laufenden Reform der Grundsteuer ist die regel-
mafige Anpassung der Einheitswerte vorgesehen. Vgl. § 21
Bewertungsgesetz in der Fassung vom 16.12.2022.

69 Boettcher et al. 2019, Teil B: 31 ff.

ABBILDUNG 12. Steuereinnahmen (netto) 2022 im Landervergleich, in Euro je Einwohner
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik
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ABBILDUNG 13. Steuereinnahmen 2021, Gesamtkreise und kreisfreie Stadte, in Euro je Einwohner

. weniger als 1.000

. mehr als 1.450

Quelle: Statistische Amter der Lander, Kassenstatistik

Mit Blick auf Abbildung 11 l&sst sich feststellen, dass
sich die Gber viele Jahre gute Konjunktur in den Steu-
ereinnahmen abbildet. Die kommunale Steuerkraft
ist iber die elf Jahre deutlich angestiegen. Von etwa
75 Milliarden Euro in 2012 betragt der Anstieg bis
2022 etwa 46 Milliarden Euro, eine prozentuale Zu-
nahme von Giber 60 Prozent. MaBgeblich verantwort-
lich sind hierfiir die Anstiege bei der Gewerbe- und
Einkommensteuer. Der konjunkturell bedingte Steu-
ereinbruch 2020 ist in der Abbildung ebenfalls sicht-
bar, wurde aber durch Zuweisungen von Bund und
Landern kompensiert.”’® In der langfristigen Betrach-

70 Vgl. Boettcher und Freier 2022.

| BertelsmannStiftung

tung der Gewerbesteuer (netto) muss ebenso bertick-
sichtigt werden, dass die Umlagen an Bund und Lan-
der ab 2019 deutlich gesunken sind.”? Der Anstieg der
Einkommensteuer spiegelt steigende L6hne und Be-
schaftigung wider. Die Grundsteuern sind tber diese
elfjahrige Periode zwar gestiegen, aber in zu geringem
Mafe und Giberwiegend durch Anhebungen des Steu-

71 Mitdem Jahr 2019 lief die erhéhte Umlage der westdeutschen

Lander zur Finanzierung des ,Fonds Deutsche Einheit*

aus sowie ab 2020 die erh6hte Umlage zur Finanzierung

des Solidarpakts. Ab dem Jahr 2020 gilt eine bundesweit
einheitliche Umlage von rund 9 Prozent des Aufkommens. 2018
waren es im bundesweiten Schnitt noch 17 Prozent.
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ersatzes.”? Die Gemeinden konnten hier nicht von der
allgemeinen Wertentwicklung der Immobilien profi-
tieren. Trotz des hohen Anstieges von tber 60 Pro-
zent hat sich der Finanzierungsanteil der Gesamt-
ausgaben aus Steuern insgesamt (iber die Zeit nicht
verbessert, da die Ausgaben mitgewachsen sind.

Im regionalen Vergleich der Lander treten deutliche
Unterschiede der Steuereinnahmen zutage, was ange-
sichts der regionalen Unterschiede der Wirtschafts-
strukturen nicht Gberraschen kann (Abbildung 12).
Sichtbar werden eine Ost-West- sowie eine Nord-
Sid-Spreizung der Steuereinnahmen. Die Struktur
und Reihenfolge der Lander haben sich im Grunde in
der vergangenen Dekade nicht wesentlich gedndert.
Hessen, Bayern, Baden-Wirttemberg stehen an der
Spitze, am Ende die ostdeutschen Lander. Hessen als
Spitzenreiter verfiigt pro Einwohner ungefahr tiber
das Doppelte an eigenen Steuereinnahmen im Ver-
gleich zu Mecklenburg-Vorpommern.

Die kommunalen Steuereinnahmen sind stark durch
die Gewerbesteuer gepragt und sind daher in erster
Linie durch die wirtschaftsstrukturellen Gegeben-
heiten beeinflusst. Die gewerblich-industrielle Basis
ist in Ostdeutschland noch immer gering. Auch bei der
Einkommensteuer bestehen strukturelle Nachteile
resultierend aus geringeren Lohnen und dem demo-
grafisch bedingt steigenden Anteil nicht mehr er-
werbstatiger Bevolkerung. Die Hohe der Steuer-
einnahmen pro Einwohner korreliert mit dem
Finanzierungsanteil der Steuern. Er bewegt sich zwi-
schen 24 Prozent in Mecklenburg-Vorpommern und
45 Prozent in Bayern. Die bayerischen Kommunen
besitzen damit Vorteile in ihrer Autonomie, aber
auch Anfilligkeiten fur konjunkturelle Einbriiche.”?

Auf Ebene der rund 400 Gesamtkreise und kreisfreien
Stadte fallen die Differenzen naturgemaf noch starker
aus (Abbildung 13). Die erwdhnte Nord-Sid- sowie
Ost-West-Differenz ist offensichtlich. Der Osten ist

72 Die bundesweite Summe der Grundbetrage der Grundsteuer B
ist von 2012 zu 2021 um ca. 11 Prozent angestiegen, worin ein
Zuwachs an Immobilien zum Ausdruck kommt. Vgl. Statistisches
Bundesamt, Realsteuervergleich.

73 W.ichtige weitere Einnahmearten der Kommunen sind
Schlisselzuweisungen, Erstattungen, Zweckzuweisungen,
interkommunale Umlagen, Gebiihren oder Gewinnanteile. Die
komplementéar zu den Steuern gezahlten Schllsselzuweisungen
sind ebenso frei verwendbar. Sie sind allerdings durch die
Gemeinden nicht zu beeinflussen.
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TABELLE 3. Kommunen mit den hdchsten und
niedrigsten Steuereinnahmen 2021,
Gesamtkreise und kreisfreie Stadte, in
Euro je Einwohner

. .. Steuerein-
Gesamtkreis/kreisfreie Stadt nahmen 2021

Mansfeld-Stdharz, Landkreis 647
Elbe-Elster, Landkreis 711
Altenburger Land, Landkreis 729
Neckar-Odenwald-Kreis, Landkreis 736
Altmarkkreis Salzwedel, Landkreis 746
Kyffhauserkreis, Landkreis 754
Burgenlandkreis, Landkreis 756
Hildburghausen, Landkreis 763
Stendal, Landkreis 764
Oberspreewald-Lausitz, Landkreis 780
Dusseldorf, kreisfreie Stadt 2.535
Tirschenreuth, Landkreis 2.657
Erlangen, kreisfreie Stadt 2.854
Marburg-Biedenkopf, Landkreis 2.983
Coburg, kreisfreie Stadt 2.989
Miinchen, kreisfreie Stadt 3.440
Birkenfeld, Landkreis 3.560
Frankfurt am Main, kreisfreie Stadt 3.693
Minchen, Landkreis 3.769
Maingz, kreisfreie Stadt 4.046

Quelle: Statistische Amter der | BertelsmannStiftung

Lander, Kassenstatistik

fast flachendeckend noch immer relativ steuerschwach.
Genau genommen erreichen 2021 nur sechs von 75
ostdeutschen Kommunen den bundesweiten Median.”
Brandenburg profitiert vom Berliner Umland. Die
Abbildung macht auch deutlich, wie auBergewoéhnlich
die nahezu flachendeckend hohen Steuereinnahmen
in Siddeutschland sind und dass diese somit den bun-
desweiten Durchschnitt verzerren.

Noch deutlicher werden die regionalen Unterschiede
in der direkten Gegeniberstellung der jeweils zehn

74 Dies sind die Stadte Jena, Leipzig, Dresden, Potsdam sowie die
Landkreise Teltow-Flaming und Dahme-Spreewald.



Kommunen mit der hochsten und niedrigsten Steuer-
einnahmekraft (Tabelle 3). Die zehn Kommunen mit
der niedrigsten Steuereinnahmekraft sind samtlich
Landkreise (in der Statistik als Gesamtkreise behan-
delt), neun liegen in Ostdeutschland und kein Land-
kreis Gbertrifft die Grenze von 800 Euro pro Ein-
wohner.

In den Kommunen mit den héchsten Steuereinnah-
men sieht das Bild dagegen ganz anders aus. Hier

sind sechs von zehn Kommunen kreisfreie Stadte, die
Halfte liegt in Bayern. Ostdeutschland ist in dieser
Liste gar nicht vertreten und alle Kommunen erreichen
mindestens 2.500 Euro pro Einwohner an Steuerein-
nahmekraft. Der Spitzenreiter ist Mainz mit etwas
Giber 4.000 Euro. Mainz ist erst seit Kurzem in dieser
Gruppe zu finden, hier zeigen sich in 2021 erstmals
die enormen Gewinne der Firma Biontech im Zuge
der Impfstoffentwicklung gegen Covid-19. Verglichen
mit dem Landkreis Mansfeld-Stidharz ist die Steuer-
einnahmekraft je Einwohner sechs Mal hoher.

Hohe und stabile Steuereinnahmen sind ein MaR3stab
finanzieller Nachhaltigkeit fiir Kommunen, da sie flr
in Ganze hohe Einnahmen und dariber hinaus Flexi-
bilitat steht. Im Gegenzug ist sie im bestehenden
Steuersystem speziell in konjunktureller Hinsicht ten-
denziell volatil, was die Nachhaltigkeit im Sinne von

Indikatoren nachhaltiger Finanzen

stabilen und krisenfesten Finanzen gefdhrdet. Steuer-
starke Kommunen stehen daher unter dem besonde-
ren Risiko konjunktureller Riickgidnge. Sie miissen aus
den hohen Einnahmen Riicklagen aufbauen, um diese
Schwankungen auszugleichen.

3.4 Personal

Um die vielfaltigen Aufgaben zu verwirklichen, sei es
das Ausstellen von Personalausweisen, der Betrieb
von Blichereien, Bearbeitung des Elterngeldes oder
Schulplanung, benétigen die Kommunen Personal.
Dies ist der wichtigste Produktionsfaktor der kommu-
nalen Aufgabenerbringung. Die Kosten hierfir sind
in den vergangenen zehn Jahren um fast 60 Prozent
gestiegen (Abbildung 14). Der Anstieg verlief damit
deutlich starker als jener bei Bund und Landern mit
jeweils gut vierzig Prozent. Hinter diesem starken
Anstieg stehen primar drei Faktoren: Die Anzahl der
Stellen wuchs. Die Gewerkschaften erzielten hohe
Tarifanstiege. Mit dem steigenden Dienstalter der
Beschaftigten gehen héhere Erfahrungsstufen und
damit héhere L6hne bzw. Dienstbezlige einher.

Das Stellenwachstum ist in der vergangenen Dekade
zu einem flaichendeckenden Trend geworden. Wurde
der Tiefpunkt der kommunalen Beschéaftigung im Jahr

ABBILDUNG 14. Personalausgaben im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte, in Mrd. Euro
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2010 erreicht, so stieg jene seitdem um ein Viertel.”>
Wesentliche Treiber sind primar bundespolitisch zu
verantwortende Aufgabenzuwichse z. B. bei Kitas.
Auch die in dieser Periode hohen Migrationszahlen
bedeuten fir die Kommunen einen Mehrbedarf an
Personal.

In Summe ist die Zahl der Vollzeitaquivalente (VZA)
von 2012 auf 2021 bundesweit um rund 250.000 ge-
stiegen. Jeweils rund 100.000 VZA entfielen auf den
Bereich Soziales und Jugend sowie auf die Innere Ver-
waltung. Aber letztlich stieg die Stellenzahl in allen
Fachbereichen. An dieser Stelle wird der Bezug zur
finanziellen Nachhaltigkeit deutlich. Die Personal-
ausgaben werden Gber aufgabenbedingt nétige Stel-
lenzahlen und Tarifstrukturen weithin auBerhalb der
einzelnen Kommunen bestimmt.”¢ Sie sind fiir jene
schwer zu steuern und ein inhdrentes Haushaltsrisiko.
Bereits in der vergangenen Dekade konnte diese
Dynamik nur durch eine gute Konjunktur und hohe
Bundestransfers kompensiert werden. Zusatzlich
wirken lokalpolitische Faktoren und fiihren dazu,
dass sich kurzfristig bestehende gute Haushaltslagen
in einem Stellenaufwuchs mit dauerhafter Haushalts-
belastung abbilden.

Im Gegensatz zu anderen Indikatoren ist ein Vergleich
auf Ebene der Lander bei den Personalausgaben nicht
sinnvoll. Zwar ist die Spannweite je Einwohner relativ
gering (im Jahr 2020 lagen lediglich 20 Prozent zwi-
schen dem héchstem und niedrigsten Eurowert je
Einwohner), allerdings lassen sich diese Differenzen
nicht valide interpretieren. Denn der Aufgabenkata-
log der Kommunen unterscheidet sich zwischen den
Landern und auch die Strukturen in der Auslagerung
kommunaler Aufgaben weisen erhebliche Differenzen
auf.

In Bezug auf das Personal besteht neben der Ausga-
bendynamik jedoch ein zweiter Aspekt der Nachhal-
tigkeit. Ein groRBer Teil der Kommunen sieht sich mit
hohen Rentenabgingen konfrontiert und ist nicht

in der Lage, diese Stellen adaquat neu zu besetzen.
Im bundesweiten Durchschnitt ist mehr als ein Vier-
75 Von 1.132.000 Vollzeitaquivalenten (VZA) in 2010 auf

1.412.000 VZA in 2021. Vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie
14 Reihe 6: 97.

76 Vor diesem Hintergrund ist der neu geschaffene Rechts-
anspruch auf Ganztagsschulen und der hohe Tarifabschluss
2023 kritisch.
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TEXTBOX. Herausforderungen der Alters-
fluktuation in Brandenburg

Die Altersstrukturen des Personals und damit
auch die Problematik, Rentenabginge durch Neu-
einstellungen ersetzen zu missen, treffen fast alle
Kommunen, fallen aber naturgemaf sehr unter-
schiedlich aus. Aktuelle Zahlen des Statistischen
Landesamtes fir die Kommunen Brandenburgs
verdeutlichen die heterogene Situation mit teils
kaum beherrschbaren Ausmafen.

In Summe ist das kommunale Personal Branden-
burgs in den Jahren 2016 bis 2021 um 13 Prozent
gewachsen. Der insbesondere in Ostdeutschland
langjahrige Trend des Personalabbaus, welcher
die unglinstige Altersstruktur mit verursachte, ist
langst gestoppt. Allerdings fiihrt das Stellenwachs-
tum nicht zu einer splirbaren Verjlingung. Das
Durchschnittsalter ist von 46 auf 45 Jahre gesun-
ken. Der Anteil dlterer Beschaftigter ab 55 Jahren
stagniert bei 31 Prozent, liegt aber damit bereits
deutlich hoher als im Bundesdurchschnitt (25 Pro-
zent). Hinter diesem Landesdurchschnitt verber-
gen sich naturgemaB erhebliche Spannweiten der
Uber 200 hauptamtlichen Kommunalverwaltun-
gen. So bewegt sich der Anteil Gber 55-jahriger
Beschéftigter zwischen 16 Prozent in der Stadt
Libbenau und 53 Prozent im Amt Joachimsthal.

Die Problematik ist dabei zwischen den Kommu-
naltypen amtsfreie Gemeinde, Amt, Kreis sowie
grof3en und kleinen Kommunen relativ dhnlich. Ein
besonderer Effekt im Land Brandenburg ist jedoch
in Bezug auf die Berlinndhe zu vermuten.

Wie die Kommunen mit dieser Herausforderung
umgehen, welche Instrumente bestehen und wel-
che Konsequenzen eintreten, wenn die personel-
len Liicken nicht geschlossen werden kénnen, sind
aktuell noch offene Fragen.




tel der Beschiftigten alter als 55 Jahre.”” Die durch-
schnittlichen Rentenabginge angenommen, missen
in den kommenden zehn Jahren somit tiber 400.000
Stellen allein altersbedingt und damit neben anderen
Fluktuationsursachen neu besetzt werden. Hinzu tritt
der aufgabenbedingt nétige Stellenzuwachs. Bereits
angesichts der demografischen Engpasse des Arbeits-
marktes und der Arbeitgeberkonkurrenz werden viele
Kommunen diese Rekrutierungen nicht erreichen
kénnen.”® Der Mangel an Personal und dauerhaft
offene Stellen werden zum eigentlichen Risiko nach-
haltiger Kommunen.”? Vor diesem Hintergrund ist es
besorgniserregend, dass die Kommunen fiir die Um-
setzung von Nachhaltigkeitsthemen eher noch zusatz-
liche Personalkapazitaten benoétigen.

Der Bezug der Personalausgaben zur Nachhaltigkeit
einer Kommune tritt somit in zwei Richtungen auf:
Finanziell kbnnen die Personalausgaben aus kurzfris-
tigem Stellenzuwachs und Tarifabschliissen Spriinge
aufweisen, denen keine ausreichenden Deckungs-
mittel gegenliberstehen. Und grundsatzlich steht aus
dem Mangel an Fachkraften die Arbeitsfahigkeit der
Kommunen per se unter Druck.

3.5 Sozialausgaben

Im bundesdeutschen Féderalismus sind die Kommu-
nen fir eine Fille sozialer Aufgaben zustandig. Die
daraus folgenden Ausgaben sind seit Jahrzehnten Ge-
genstand politischer Debatten. Allen Sozialausgaben
ist dabei gemein, dass sie GroBteils auf bundesrecht-
lichen Vorgaben der Sozialgesetzbiicher (SGB) be-
ruhen. Die Kommunen besitzen somit zumeist keine
Entscheidungskraft dahingehend, ob sie bestimmte
Aufgaben erbringen und oft nur begrenzt dahinge-
hend, wie (u. a. mit welchem finanziellen Input) sie
dies tun. Problematisch ist die bereits aus Abbildung
15 erkennbare Ausgabendynamik, welche finanzielle
Mittel bindet und nicht selten zu Haushaltsengpassen
fuhrt. Diese Dynamik ist im Hinblick auf das Ziel der
finanziellen Nachhaltigkeit problematisch. Entspre-

77 Statistisches Bundesamt, Personalstandsstatistik 2021, Tabelle
2.3.1.

78 Nachteile treten insbesondere in kleinen und finanzschwachen
Gemeinden auf. Vgl. Niemann und Geil3ler 2016: 13.

79 Prognosen erwarten im Jahr 2030 eine Personalllicke von 20
Prozent im gesamten 6ffentlichen Sektor. Vgl. PWC 2022.
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chend erhoben die Kommunen liber Jahrzehnte For-
derungen (v. a.) an den Bund, diese Ausgaben zu er-
statten; eine Forderung, welcher der Bund in der
vergangenen Dekade mehrfach nachgekommen ist.8°
Allerdings bleiben zum Beispiel mit den Teilhabe-
leistungen, Kitas oder dem kommenden Ganztagsaus-
bau grofRe und dynamische Ausgabenbldcke bestehen.

Abbildung 16 zeigt den kommunalen Leistungskatalog
schematisch und vereinfacht. In der Kategorie kom-
munaler Sozialleistungen verbirgt sich ein Spektrum
verschiedenster Leistungen, die sehr unterschiedliche
Historien, Hilfearten oder gesetzliche Regulierungen
aufweisen.8! Hieraus erklirt sich zum Teil das ver-
meintliche Paradoxon zwischen guter Konjunktur und
wachsenden Sozialausgaben. Einen direkten Bezug
zur lokalen ,Armut” weist nur ein Teil der Aufgaben
auf, insbesondere die Leistungen nach SGB |l (Kosten
der Unterkunft), die Grundsicherung im Alter (SGB
XI1) und die Jugendhilfe (SGB VIII, Hilfen zur Erzie-
hung). Diese Leistungen belasten schwache Kommu-
nen infolge der soziodemografischen Struktur harter
und flhren dort oft zu Haushaltsproblemen. Die
hochste Dynamik liegt bei den Kitas nach SGB VI
und der Eingliederungshilfe vor. In beiden Leistungs-
arten ist ein Rickgang der Ausgabendynamik nicht
absehbar.

Eine Hirde der finanzstatistischen Analyse liegt
darin, dass die Kassenstatistik nur einen Ausschnitt
der Sozialausgaben, ndmlich direkte Geldleistungen
an Dritte, erfasst. Andere Ausgabenarten wie eige-
nes Personal oder Infrastruktur werden nur im Rah-
men der erst mit zeitlicher Verzégerung vorliegenden
Finanzrechnungsstatistik nach den verschiedenen
sozialen Leistungen differenziert ausgewiesen. Eine
weitere Hirde der Kassenstatistik ist, dass parallele
Erstattungen von Bund und Landern fir soziale Leis-
tungen einander nicht konsequent gegeniiberstellt
werden kdénnen. Diese Erstattungen sind in der ver-
gangenen Dekade deutlich gewachsen, insbesondere
fur die Grundsicherung im Alter sowie die Wohn- und
Heizkosten nach SGB |l. Die Kassenstatistik weist
somit die kommunalen Ausgaben nur partiell und nur

80 Seit 2014 wird die Grundsicherung im Alter vollstandig
vom Bund finanziert. Der Bundesanteil an den Kosten der
Unterkunft (KdU) nach dem SGB Il wurde 2020 auf bis zu 74
Prozent angehoben. Vgl. Boettcher, Freier und GeiBler 2021b.

81 Vgl. GeiBler und Niemann 2015.
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ABBILDUNG 15. Soziale Ausgaben (brutto) der Kommunen im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte,

in Mrd. Euro
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ABBILDUNG 16. Wesentliche soziale Aufgaben der Kommunen

SGBII SGB VIl SGB IX SGB XII Asylbewerber-

Grundsicherung Kinder- und Bundesteihabe- Sozialhilfe leistungsgesetz

fiir Erwerbslose Jugendhilfe gesetz

Wohn- und Jugendarbeit Eingliederungshilfe Hilfe zum Wohn- und

Heizkosten g fiir Menschen mit Lebensunterhalt Heizkosten

Behinderungen
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Leistungen flr .
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Quelle: Eigene Darstellung

brutto aus. Wie hoch die tatsachliche vollstandige und
effektive Belastung der eigenen Einnahmen der Kom-
munen sind, bleibt offen.82

82 Im Ergebnis decken die Erstattungen rund 40 Prozent der
Bruttoausgaben nach Rechnungsstatistik. Vgl. Boettcher, Freier
und Gei3ler 2021a, Teil A: 11.
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Gleichwohl weisen die sozialen Ausgaben Bezlige zur
finanziellen Nachhaltigkeit auf. Sie binden erhebliche
Teile der Haushalte, was Kommunen mit sozialpoliti-
schen Problemlagen hérter trifft: Zum einen sind die
armutsbedingten Ausgaben dort héher, zum anderen
wiegt die letztlich nach den Erstattungen verbleibende
Finanzierungslast schwerer. Denn hohe Sozialausga-



ben fallen oft mit geringeren Steuereinnahmen zusam-
men. Die fiskalische Dominanz des Sozialbereiches ist
problematisch, da die eigenen Steuerungsoptionen auf
Hohe und Dynamik der Ausgaben begrenzt sind. Fir
eine Beurteilung der Nachhaltigkeit ist jedoch auch be-
deutsam, welche Aufgabe aus dem erwéahnten Leis-
tungskatalog eine Kommune trifft. Kreisangehorige
Gemeinden sind meist primar mit Kitas konfrontiert,
die keinen direkten Armutsbezug haben. Sie sind tiber
Bildung, Integration und Berufstatigkeit der Eltern po-
tenziell rentierlich und Bestandteil der SDG-Ziele.

Klassische Sozialaufgaben (KdU, Erziehungshilfe,
Grundsicherung im Alter) tragen hingegen die Kreise
und kreisfreien Stadte. Bei den kreisangehérigen Ge-
meinden findet eine Umverteilung (iber die Kreisum-
lage an den dort zusténdigen Landkreis statt. Analy-
sen zeigen, dass in wirtschafts- und sozialschwachen
Kreisen die Umlage tendenziell hoher liegt als in wirt-
schaftsstarken.®3

Zudem sei an dieser Stelle betont, dass Sozialausga-
ben einen direkten Bezug zu den SGDs haben. Hohere
Ausgaben fir beispielsweise die Eingliederungshilfe
fur die Teilhabe von Menschen mit Behinderungen
entsprechen den Nachhaltigkeitszielen der UN im
Sinne einer guten Inklusion.

Wie Abbildung 15 zeigt, wiesen die Sozialausgaben
Gber die gesamte Periode eine hohe Dynamik auf.
Jene ist nicht kontinuierlich, sondern zeigt Spriinge,
u. a. infolge der Migration.®* Hinter den Gesamtaus-
gaben verbergen sich unterschiedliche Trends in den
einzelnen Leistungsarten. Besondere Ausgabenzu-
wachse sind bei Kitas zu verzeichnen, welche sich
von 2012 zu 2022 von 20 auf tiber 40 Milliarden Euro
mehr als verdoppelten. Bei den Wohn- und Heizkos-
ten nach SGB Il war die Entwicklung eher stagnierend,
da die Arbeitslosigkeit sank.8>

83 Vgl. GeiBRler und Rutter 2023.

84 Dadie Zugangszahlen in den Folgejahren wieder sanken,
sanken auch die Zahlungen der Kommunen nach dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz. Der Riickgang der Ausgaben flr
Asyl kompensierte damit in den Jahren 2017 und 2018 den
Ausgabenanstieg der anderen Sozialleistungen, sodass die
Summen stagnierten.

85 InBezug auf die hoch dynamische Eingliederungshilfe sind Zeit-
reihen nur eingeschrankt moglich, da ab 2021 mit dem Bundesteil-
habegesetz ein Systemwechsel stattfand. Im Jahr 2012 fielen
knapp 14 Milliarden Euro an, im Jahr 2021 22 Milliarden Euro.
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Vergleiche der Sozialausgaben zwischen den Landern
sind schwierig, da sich der Aufgabenkatalog der Kom-
munen hier wie in kaum einem anderen Aufgabenfeld
unterscheidet.® Dies betrifft insbesondere Teilhabe-
leistungen flir Menschen mit Behinderung nach SGB
IX, wo Organisation und Finanzierung in jedem Land
unterschiedlich geregelt sind.

Gleichwohl hat der Landervergleich eine Aussagekraft
(Abbildung 17). Denn je groBer der kommunale Leis-
tungskatalog ist und je hoher die Ausgaben, desto gro-
Ber fallen die Risiken von Ausgabendynamiken, sei es
aufgrund von Qualitatsausweitungen, héheren Fallzah-
len oder neuen Leistungen, aus. Die Tendenz zu Leis-
tungsausweitung ist im politischen Raum hoch, wie die
noch in der Umsetzung befindliche Reform der Einglie-
derungshilfe, der im September 2021 durch Bundestag
und Bundesrat beschlossene Rechtsanspruch auf Ganz-
tagsbetreuung flir Grundschulkinder ab 2026 oder die
zunehmende Gebuhrenfreiheit von Kitas zeigen.®” Ein
hoher Ausgabenanteil fiir Soziales ist somit ein Risiko
flir nachhaltige Finanzen; dies umso mehr, wenn die
Kommune wirtschafts- und steuerschwach ist.

3.6 Investitionen

Im bundesdeutschen Féderalismus tragen die Kom-
munen mit rund 60 Prozent den Grof3teil der gesamt-
staatlichen Investitionen. Hinter diesen Investitionen
stehen z. B. Schulen, Kitas, StraRen, Ver- und Entsor-
gung und somit wichtige Infrastrukturen fir den All-
tag der Birgerinnen und Birger sowie Standortfakto-
ren fiir Unternehmen. Der Bezug zur Nachhaltigkeit
besteht darin, Infrastrukturen zu erhalten sowie je
nach lokalem Bedarf um- und auszubauen. Gelingt
dies nicht, sinken Lebens- und Standortqualitdt und
die Kommune kann in einen Zyklus des Abstiegs gera-
ten. Die kommunalen Investitionen gelten seit Langem

86 Der Kommunalisierungsgrad bewegte sich in diesem Aufgaben-
feld zwischen 38 Prozent in Thiiringen und 85 Prozent in
Hessen. Vgl. Arnold et al. 2015a: 21.

87 Dielandesrechtlich verankerte Gebiihrenfreiheit von Kitas
zieht zwar Erstattungspflichten der Lander hinsichtlich der
Gebuhrenausfalle nach sich. Strittig ist jedoch deren Héhe. Auf
Umwegen haben auch andere bundespolitische Entscheidungen
Effekte auf kommunale Sozialausgaben. So fiihrt die Ausweitung
der Wohngeldberechtigten parallel zu einer Ausweitung der
Kita-Gebiihrenbefreiung, fiir welche keine Kompensation
vorgesehen ist.
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ABBILDUNG 17. Sozialausgaben (brutto) nach Lindern, Kern- und Extrahaushalte, in Euro je Einwohner 2022
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im Durchschnitt als zu gering.?8 Die Investitionsquoten
sanken in den vergangenen zwanzig Jahren, die Netto-
investitionen sind negativ und der von den Kommunen
wahrgenommene Investitionsriickstand wichst.8?

Der Nachteil kameraler Daten im Vergleich zur Dop-
pik liegt darin, dass Wertverluste (Abschreibungen)
nicht erfasst werden. Es ist somit aus der Finanzsta-
tistik nicht systematisch ersichtlich, ob die Investitio-
nen gendgen, die Infrastruktur zu erhalten oder gar
zu mehren. Nettoinvestitionsraten lassen sich nicht
berechnen. In der Doppik ist dies tiber den Vergleich
investiver Auszahlungen und Abschreibungen in jeder
Kommune problemlos moéglich. Zumindest erlaubt die
Finanzstatistik eine Beurteilung der nominalen Ent-
wicklung und einen regionalen Vergleich, was u. a. fir
die politische Diskussion bedeutsam ist.

Abbildung 18 zeigt zunachst die zeitliche Entwick-
lung von 2012 bis 2022. Deutlich wird, dass jene nach
einer langen Phase der Stagnation in den Jahren ab
2017 nominal um fast 15 Milliarden Euro aufwuchsen,
eine Steigerung von etwa 55 Prozent. Diese Zahlen
lassen vermuten, dass der Zuwachs zu einer realen
Verbesserung der Infrastrukturen fiihrte. Dies ist nur

88 BMWE 2015:5.

89 Vgl. Gornig, Michelsen und Deuverden 2015; Beznoska und
Kauder 2019: 11; KfW 2022: 13.
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bedingt der Fall, denn parallel stiegen die Baupreise
um ca. 40 Prozent.

Zwei weitere Aspekte relativieren die an sich positive
Zeitreihe in Abbildung 18. Zum einen basiert ein Teil
des Anstieges auf Forderprogrammen des Bundes, die
seit 2009 u. a. in den Politikfeldern Kitas, Schulen, Di-
gitalisierung aufgelegt wurden.?® Diese Programme
sind jeweils befristet, sodass Mittel wegfallen. Des
Weiteren werden viele Kommunen angesichts der
sich eintriibenden finanziellen Lage ihre Investitionen
wieder reduzieren miissen.?!

Nachdem sich die Investitionen im wirtschaftlichen
Boom und getrieben von einer historischen Niedrig-
zinsphase in den Jahren 2018 und 2019 positiv entwi-
ckelten, traf die Coronapandemie und die daraus re-
sultierende Wirtschaftskrise die Kommunen in 2020
ahnlich unvorbereitet wie einst die Finanzkrise. Im
Gegensatz zur Finanzkrise reagierten Bund und Lan-
der jedoch sehr schnell und umfanglich, verhinderten
eine neue kommunale Haushaltskrise und den Ein-
bruch der Investitionen.

90 Im Zeitraum 2009 bis 2015 belaufen sich diese Bundesmittel
auf insgesamt rund 35 Milliarden Euro. Vgl. Freier und GeiRler
2023.

91 Im Difu-KfW-Kommunalpanel 2023 sehen 73 Prozent der Be-
fragten die finanziellen Aussichten als nachteilig (KFW 2022: 7).
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ABBILDUNG 18. Kommunale Sachinvestitionen im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte, in Mrd. Euro
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ABBILDUNG 19. Bauausgaben 2022, in Prozent
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Neben den Gesamtinvestitionen ist die Verteilung
nach Aufgabenfeldern relevant (Abbildung 19). Uber
die Halfte der zuordenbaren Bauausgaben des ver-
gangenen Jahres entfillt auf Schulen, Straen und
Verwaltungsgebaude. Gut ein Drittel setzt sich aus
kleinteiligen Themenfeldern zusammen. Darunter

| BertelsmannStiftung

befinden sich u. a. auch Felder wie OPNV, Wohnungs-
wesen oder Abwasser. Diese Themen werden aller-
dings meist Gber marktnahe Auslagerungen erbracht,
sodass sie in der Statistik der Kern- und Extrahaus-
halte nicht erfasst sind. Vergleicht man diese Ist-Zah-
len des Jahres 2022 mit dem tber das Difu-KfW-Kom-
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ABBILDUNG 20. Kommunale Investitionen im Landervergleich, Kern- und Extrahaushalte, 2022, in Euro je
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munalpanel jahrlich erhobenem wahrgenommenem
Investitionsriickstand, zeigt sich, dass Schulen, Stra-
Ben und Verwaltungsgebiude auch dort mit zusam-
men Uber 70 Prozent dominieren. Die Investitionen
sind dort offenbar weiterhin zu gering.??2 Der wahr-
genommene Investitionsrickstand betrug 2022 rund
166 Milliarden Euro. Zehn Jahre zuvor belief er sich
auf 128 Milliarden Euro. Obgleich die Investitionen
somit jahrlich deutlich angestiegen sind, hat der In-
vestitionsriickstand nicht etwa abgenommen, son-
dern stieg deutlich an. An dieser Stelle sind jedoch
auch die hohen Inflationsraten, insbesondere im Bau-
gewerbe, zu berticksichtigen, welche den Anstieg ein
Stiick relativieren.?® Gleichwohl empfindet in Ginze
die groBe Mehrheit der kommunalen Befragten

das Investitionsniveau als zu gering.?* Die Kommu-
nen sind somit nicht in der Lage, mit Blick auf Erhalt,
Umbau oder Ausbau ihrer Infrastruktur nachhaltig zu
wirtschaften.

Abbildung 20 zeigt die aggregierten kommunalen In-
vestitionen auf Landerebene. Auch bei diesem Indi-

92 KfW 2022: 16.
93 Allein im Zeitraum 2017 bis 2022 betrug sie 40 Prozent.

94 69 Prozent der durch die KfW Befragten bezeichnen den
Investitionsriickstand ihrer Kommune als gravierend oder
nennenswert. KfW (2022).
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kator ist die Besetzung der Extreme flir die zurlick-
liegende Dekade reprasentativ. Dauerhaft hoch und
weit (iber dem Durchschnitt liegen die Investitionen
in Bayern, dauerhaft niedrig im Saarland und Nord-
rhein-Westfalen.?> Die Investitionen sind dartiber
hinaus auch volatil, das bedeutet, dass bundesweite
Zuwachse nicht in allen Landern in gleichem MalRe
auftreten und im Jahresvergleich Riickgange auftre-
ten kdnnen. Bereits diese Abbildung weist auf regio-
nale Problemlagen und eine regional differente Nach-
haltigkeit der Finanzen hin. So kénnen die bayrischen
Kommunen durchschnittlich im Vergleich zu den
Kommunen im Saarland das 2,5-Fache an kommuna-
len Investitionen realisieren.

Abbildung 21 weist die Sachinvestitionen fir das Jahr
2022 auf Ebene der rund 400 kreisfreien Stadte und
Gesamtkreise aus. Das bereits aus dem Landerver-
gleich sichtbare Nord-Siid-Gefalle wird noch einmal
deutlicher. Die Kommunen Siiddeutschlands zeigen
ein flichendeckend hohes Niveau, wahrend vornehm-
lich jene in Nordrhein-Westfalen, dem Saarland und
Rheinland-Pfalz abfallen. Wichtig in der Interpreta-
tion ist, dass diese Investitionszahlen keine Moment-
aufnahme darstellen, sondern dauerhaft vorliegen.

95 Boettcher, Freier und GeiBSler 2021a, Teil A: 14.
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ABBILDUNG 21. Regionale Verteilung der kommunalen Sachinvestitionen im Jahr 2021, in Euro je Einwohner,

statistische Gesamtkreise
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Quelle: Statistische Amter der Lander, Kassenstatistik

Diese Persistenz der Unterschiede impliziert fur die
investitionsschwachen Kommunen einen dauerhaf-
ten Wettbewerbsnachteil, der Giber die Riickkopplung
zwischen finanzieller Leistungsfahigkeit und neuen In-
vestitionen zu einer sich verfestigenden Disparitat im
wirtschaftlichen Erfolg fihrt.

Die regionale Verteilung der Investitionen l3sst einige
Riickschliisse auf wichtige Einflussfaktoren zu.?¢ Zu
nennen sind hier z. B. die Finanzkraft des Landes, die

96 Siehe beispielsweise die Kosten der Unterkunft (KdU) nach SGB
Il (Boettcher, Freier und GeiRler 2021b) oder die gemeindlichen
Steuereinnahmen (Boettcher et al. 2017, Kap. C: 16).

| BertelsmannStiftung

Hohe der Gemeindesteuern und der Sozialausgaben,
Kassenkredite und die Ausgestaltung der jeweiligen
kommunalen Finanzausgleichssysteme. Im Zusam-
menhang mit Sozialausgaben und Kassenkrediten
wird zudem die Wirkung des strengen kommunalen
Haushaltsrechts deutlich.?” Ist bedingt durch Kon-
junktur oder die Dynamik bestimmter Ausgabearten
der gesetzlich vorgeschriebene Haushaltsausgleich
gefahrdet, sind die Investitionen die nahezu einzige
kurzfristig disponible Ausgabeart.

97 Vgl. Freier und Gei3ler 2023.
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Deuten bereits die bundesweiten Zahlen ein zu gerin-
ges Niveau an und wurden die nominalen Zuwachse
durch Baupreisinflation aufgezehrt, so ist der Riick-
stand der Investitionsausgaben und daraus der Man-
gel an Infrastrukturen regional eklatant und dauer-
haft. Lebensqualitdt und Standortqualitat sind
vielerorts gesunken und die kommunalen Finanzen
nicht nachhaltig.

3.7 Zinsen

Zinsen sind der Preis fir die bestehende Verschul-
dung. Deren nominale Hohe ergibt sich aus der Hohe
der Verschuldung und den Zinssatzen. Dabei ist zu
bericksichtigen, dass die kommunalen Schulden aus
einer Vielzahl von Kreditvertriagen mit jeweils unter-
schiedlichen Volumina, Laufzeiten und Zinssatzen be-
stehen. Steigende Zinssatze bedeuten eine héhere
Absorption der Einnahmen und verdrdngen ggf. an-
dere aus lokaler Sicht bedeutendere Ausgaben. Eine
hohe Verschuldung ist somit tiber die Zinsen ein
Haushaltsrisiko.

Die Zeitreihe in Abbildung 22 zeigt, dass die Zins-
ausgaben der Kommunen seit vielen Jahren sinken.

Dies ist nicht in erster Linie Resultat sinkender Schul-
den, sondern sinkender Zinssatze. Im Zuge der globa-
len Finanz- und Wirtschaftskrise reduzierte die Euro-
paische Zentralbank den Leitzins in sehr kurzer Frist.
Zwischen 2009 und 2022 lag er unter einem Prozent,
viele Jahre gar bei null. Praktisch ergaben sich fir
Kreditvertrage mit kurzer Zinsbindungsfrist oft sogar
negative Zinssatze. Die Folgen der EZB-Politik lassen
sich an der griinen Linie mit dem kalkulatorischen
Durchschnittszinssatz der bundesweiten Kommunal-
verschuldung ablesen, welcher sich verzogert in Rich-
tung der Leitzinsen bewegt. Da in Anbetracht gege-
bener Laufzeiten nur ein Teil (aber ein Uber die Jahre
wachsender Teil) der Verschuldung zu jeweils aktuel-
len Zinssatzen umgeschuldet werden kann, ist dies ein
langsamer Prozess.

In der bundesweiten Summe haben die Zinsausgaben
im Betrachtungszeitraum ihre Relevanz verloren.
Banden diese 2012 noch 2,2 Prozent der bereinigten
Ausgaben, waren es 2022 nur noch 0,7 Prozent. In
dieser Relation driicken sich sinkende Zinsausgaben
und wachsende Gesamtausgaben aus. Im Landerver-
gleich sind gewisse Differenzen der Belastung ersicht-
lich, aber das Niveau ist flichendeckend gering.

ABBILDUNG 22. Zinsausgaben in Mrd. Euro und kalkulatorischer Zinssatz in Prozent
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Die EZB hat ihre Zinspolitik Mitte 2022 aufgrund der
zu hohen Inflation gedndert und den Leitzins binnen
sechs Monaten von null auf drei Prozent erhoéht. Die
Ara kostenloser Neuverschuldung ist damit zumin-
dest vorerst beendet. Da die Zinsen jedoch nur sehr
geringe Anteile der Haushalte binden und die Zins-
anstiege sich ebenso langsam im Portfolio der Kom-
munen ausbreiten wie einst die Zinssenkungen, wird
es zumindest in der Gesamtschau aller Kommunen
nur langsam zu steigenden Zinsausgaben und Zins-
ausgabenquoten kommen. Im Falle von Kommunen
mit hohen Kassenkrediten und kurzen Zinsbindungs-
fristen wird die mit der Zinswende einhergehende
Belastung hingegen schnell auf den Haushalt durch-
schlagen. Vor diesem Hintergrund ist absehbar, dass
der in Abbildung 18 gezeigte kalkulatorische Durch-
schnittszinssatz seinen Tiefpunkt finden wird und sich
die Kommunen kiinftig wieder mit héheren Zinsen
fir Neuverschuldung konfrontiert sehen werden. Das
Haushaltsrisiko ist derzeit flir den GroBteil der Kom-
munen dennoch gering.

Fir einzelne hoch verschuldete Stadte stellt sich dies
hingegen anders dar. Unter den kreisfreien Stadten
wies im Jahr 2021 die rheinland-pfalzische Stadt Lud-
wigshafen die hochsten Zinsausgaben je Einwohner
aus.”8 Die Zinsen beliefen sich auf rund 38 Millionen
Euro und banden 6 Prozent der laufenden Auszahlun-
gen. Der relativ hohe kalkulatorische durchschnittli-
che Zinssatz der Gesamtverschuldung von 3,1 Prozent
erklart sich dadurch, dass neben hohen kurzlaufenden
Kassenkrediten auch eine erhebliche langfristige inves-
tive Verschuldung (Anteil rund 40 Prozent) vorliegt.

Eine andere Konstellation war in der ebenso hoch
verschuldeten Stadt Cottbus gegeben. Hier bestand
die Verschuldung jedoch fast ausschlief3lich aus kurz-
fristigen Kassenkrediten (87 Prozent), was vor der
Leitzinsanhebung zu einem durchschnittlichen Zins-
satz von nur 0,5 Prozent flihrte und den Haushalt in
2021 mit fiskalisch nahezu irrelevanten 0,1 Prozent
belastete. Hier werden die aktuell bereits deutlich
gestiegenen Zinssatze die Zinsausgaben sprunghaft
steigen lassen, aber aller Voraussicht nach dennoch
keine akute Gefahrdung des Haushalts bedeuten.
Hinzu kommt, dass die Stadt an einem Umschuldungs-
programm des Landes teilnimmt, welches Gber die

98 Zahlen aus www.wegweiser-kommune.de.
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Jahre 2019 bis 2023 die Kassenkredite um mehr als
die Halfte reduziert.

Zinsen aus bestehender Verschuldung sind somit v. a.
fiir hoch verschuldete Kommunen eine Gefahr. Hier ist
ein gutes Kreditmanagement wichtig, das Zinssatze,
Tilgungen und Liquiditat berlicksichtigt. Das eigent-
liche Risiko fiir die finanzielle Nachhaltigkeit besteht
jedoch darin, dass wieder neue Defizite entstehen und
die Verschuldung absolut wieder anwachst.

3.8 Verschuldung

Die Moglichkeiten kommunaler Verschuldung sind
durch die haushaltsrechtlichen Vorgaben der Lander
stark eingeschrankt. So diirfen die Kommunen Kre-
dite lediglich fiir investive Zwecke aufnehmen, welche
inihrer H6he durch die Kommunalaufsicht genehmigt
werden mussen. Schulden zur dauerhaften Finanzie-
rung laufender Ausgaben sind grundsatzlich nicht ge-
stattet.?? Dahinter steht die inh3rente Beflirchtung,
die Kommunen kénnten ohne externe Kontrolle ihre
Verschuldung in nicht tragfahige Hohen treiben, ob
Zins und Tilgung in Zahlungsschwierigkeiten geraten,
ihre Funktionsfahigkeit verlieren und Forderungen an
die Lander stellen (sogenannte ,bailouts“). Der Bezug
zur finanziellen Nachhaltigkeit ist offensichtlich. Eine
nicht mehr tragfahige Schuldenlast ist gegeben, wenn
die Zinsen aus der Verschuldung hohe und steigende
Anteile der Haushalte binden, andere wichtige Ausga-
ben verdrangen oder wenn die aufgelaufene Verschul-
dung nicht mehr abgetragen werden kann. Dabei bil-
det die Finanzstatistik nur die Geldschulen ab, welche
vertraglich fixiert sind. Andere Arten von Verbindlich-
keiten, wie z. B. Riickstellungen, werden nicht erfasst
und bleiben somit unsichtbar.

Abbildung 23 zeigt die Entwicklung der kommunalen
Verschuldung seit 2012. Neben den bereits erwahn-
ten investiven Krediten, welche planmaBig primar

zur Finanzierung von Investitionen (v. a. Baumaf3nah-
men) aufgenommen werden, existiert mit den Kassen-
krediten noch eine zweite Schuldenart. Der Grund-
systematik nach sollen diese lediglich unterjahrig
eine Art Dispo darstellen, um die Zahlungsfahigkeit

99 Die unterjahrige, kurzfristige und voriibergehende Deckung
laufender Ausgaben durch Kassenkredite ist hingegen deren
Zweck.

59



Indikatoren nachhaltiger Finanzen

fur laufende Ausgaben zu sichern. Die Summe beider
Schuldenarten ist (iber den Zeitraum erstaunlich sta-
bil; vor dem Hintergrund steigender Inflation und der
enormen Zuwdachse der Steuereinnahmen sind die
Schulden real sogar deutlich gesunken. Die Krisen
der Jahre 2020 bis 2022 haben keine Spuren hinter-
lassen bzw. die Kommunen wurden durch Transfers
von Bund und Landern abgeschirmt.100

Die Entwicklung der beiden Schuldenarten unter-
scheidet sich jedoch. Aus der Zeitreihe in Abbildung
23 wird deutlich, dass die Investitionskredite seit dem
Jahr 2018 bis 2022 wieder sichtbar (von 91 auf 109
Milliarden Euro, rund 20 Prozent) angestiegen sind.
Ein tieferer Blick in die Quartalsdaten der Finanz-
statistik zeigt, dass dieser Anstieg kontinuierlich und
nicht etwa sprunghaft erfolgte. Er geht auf die ein-
wohnerstarken westdeutschen Lander mit entspre-
chend héherer nominaler Verschuldung zurtick. Als
Erklarung kommt vornehmlich die steigende Investi-
tionstatigkeit in Betracht, welche auch Giber entspre-
chende Kredite finanziert wurde. Da diese Schulden-
art ex ante genehmigt wird und mit dem Ausbau der
Infrastruktur einhergeht, stellte sich in den vergan-
genen Jahren eher die Frage, ob die Begrenzung nicht
zu streng, die Schuldentragfahigkeit der Kommunen
nicht héher ist und somit nicht investive Spielrdume
verschenkt wiirden. Schlie8lich haben die Investiti-
onskredite in Relation zu den Steuereinnahmen oder
den bereinigten Ausgaben bestindig abgenommen.101
Bezogen auf die Relation von 2012 kénnten die kom-
munalen Investitionskredite aktuell 30 Milliarden
Euro hoher liegen.

Die eigentliche Problematik kommunaler Verschul-
dung und Sensibilitat fir die finanzielle Nachhaltig-
keit liegt in den Kassenkrediten. Diese Schuldenart
hat in der vergangenen Dekade eine bemerkenswerte
Offentlichkeit erfahren und ist zu einem zentralen In-
dikator kommunaler Haushaltskrisen geworden. So
wuchs diese Schuldenart tiber den Zeitraum von 1999
bis zu ihrem H6hepunkt 2015 von sechs auf 51 Mil-
liarden Euro an. Offensichtlich verloren die Kassen-

100 Im Vergleich ist die Verschuldung des Bundes zwischen dem
31.12.2019 und dem 31.12.2022 um 431 Milliarden Euro,
mithin mehr als ein Drittel, gestiegen. In Summe entfallen rund
92 Prozent des gesamtstaatlichen Schuldenanstieges dieser
Jahre auf den Bund.

101 2022 beliefen sich die Investitionskredite auf 33 Prozent der
bereinigten Ausgaben. 2012 waren es noch 45 Prozent.
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kredite ihre eigentliche Funktion der kurzfristigen
Liquiditatssicherung und wurden bei vielen Kom-
munen zur dauerhaften und wachsenden Finanzie-
rungsquelle laufender Aufgabenerfillung. Sie sind im
Wesentlichen ein Spiegelbild hoher Finanzierungs-
defizite.192 Die Ursachen der Kassenkredite entspre-
chen somit weithin den Ursachen der Haushaltsde-
fizite. Sie fallen statistisch und kausal zusammen mit
soziobkonomischen Problemlagen wie geringen Steu-
ereinnahmen, hoher Langzeitarbeitslosigkeit und
Schrumpfung.193 Somit sind sie nicht nur selbst ein
Problem, sondern auch Indikator tiefer liegender
Problemlagen, die samtlich auf eine nicht nachhaltige
Lage hinweisen. Des Weiteren ziehen hohe Kassen-
kredite MaBnahmen der Kommunalaufsicht nach sich,
welche die Handlungsspielrdume weiter einengen.

Abbildung 23 zeigt, dass die Entwicklungsrichtung der
Kassenkredite sich ab dem Jahr 2016 gewendet hat
und diese in der Folge fortwahrend sanken; wiederum
unbehelligt von den Krisenjahren 2020 bis 2022. Im
Vergleich zum H6hepunkt 2015 lagen sie 2022 nomi-
nal Gber 40 Prozent niedriger. In Relation zur Gesamt-
verschuldung sank der Anteil der Kassenkredite von
35 Prozent in 2015 auf 20 Prozent in 2022. Fur die-
sen zweifelsohne positiven Trend lassen sich vier Ur-
sachen anfuihren:104

e Die gute Konjunktur fiihrte zu Uberschiissen auch
bei vormals krisenhaften Kommunen, was zumin-
dest teilweise zur Tilgung genutzt wurden.

e Hohe Zuweisungen des Bundes fiir Sozialausgaben
(z. B. Grundsicherung im Alter, Kosten der Unter-
kunft in SGB Il) bedeuten eine dauerhafte jahrliche
Entlastung.

102 Ein Teil der Kassenkredite wurde in Anbetracht der adversen
Zinsstruktur besonders in der Frithphase der Nullzinspolitik
auch investiv verwendet. Vgl. Boettcher et al. 2017, Teil D: 21 1.

103 Beispielhaft steht die Entwicklung der Stadt Pirmasens. Vgl.
Boettcher et al. 2019, Teil D: 20 f.

104 Ansatzpunkte zur Begrenzung der Kassenkredite bietet auch
das Haushaltsrecht. So verpflichten Baden-Wirttemberg und
Hessen die Kommunen zu einer Mindestliquiditatsreserve, um
zu verhindern, dass infolge geringer Schwankungen Kassen-
kredite aufgenommen werden miissen. Auch die Genehmigung
der Kassenkredite durch die Rechtsaufsicht wird unterschied-
lich gehandhabt.
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ABBILDUNG 23. Kommunale Verschuldung im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte, in Mrd. Euro
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e Die Zinsausgaben sanken infolge der Leitzinsen
splirbar.

e Die Mehrheit der Lander legte nach der Finanz-
krise umfangreiche Umschuldungsprograme fiir
Kassenkredite auf.1%>

Seit jeher weist das Ausmal der Kassenkredite regi-
onal enorme Differenzen auf. Sie konzentrieren sich
in den Kommunen Nordrhein-Westfalens, Rheinland-
Pfalz” und des Saarlandes. In anderen Landern wie
Bayern, Baden-Wirttemberg, Thiiringen oder Sach-
sen traten sie Gber die gesamte Periode nahezu nicht
auf. Abbildung 24 zeigt die Werte je Einwohner nach
Landern far das aktuelle Jahr 2022 sowie im Vergleich
das Jahr des bundesweiten Hochststandes 2015.
Sichtbar wird, dass sich die Lage in den dazumal prob-
lematischen Ladndern entspannt hat.

105 Ein ausfuhrlicher Vergleich der verschiedenen Hilfsprogramme
der Lander findet sich bei Person und Geif3ler 2020.
Anzumerken ist, dass diese Programme konditioniert sind. Sie
erfordern Eigenleistungen der Kommunen, welche wiederum
negative Effekte zeigen kbnnen. Vgl. Boettcher et al. 2018.

| BertelsmannStiftung

Das Krisenland Hessen konnte die Bestande Giber Um-
schuldungsprogramme nahezu vollstindig abbau-
en.1% Einen dhnlichen Hintergrund weisen die star-
ken Riickgange in Schleswig-Holstein, Brandenburg,
Niedersachsen und Mecklenburg-Vorpommern auf.
Hier besteht die Besonderheit, dass die Kassenkre-
dite hoch konzentriert in nur wenigen Stadten vorla-
gen. Der Abbau im Saarland basiert auf dem 2020 ge-
starteten ,Saarlandpakt” und wird noch einige Jahre
andauern.

Negativ fallt Sachsen-Anhalt als das einzige Land auf,
das ausgehend von erheblichen Werten keine wirk-
liche Verbesserung erreichen konnte. Andere, ohne-
hin kaum belastete Lander haben die guten Werte
beibehalten. Die Riickgénge in Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz wurden im Zuge guter Kon-
junktur primar endogen durch die Kommunen
selbst erreicht. Die ohnehin bestehende regionale
Konzentration hat sich noch einmal zulasten Nord-
106 2018 erfolgte im Rahmen des ,Hessenkassegesetzes” die Uber-
nahme eines GrofRteils der kommunalen Kassenkredite durch
die Wirtschafts- und Infrastrukturbank Hessen (WIBank). An
zwei Stichtagen - dem 17. September und dem 17. Dezember
2018 - hat die WIBank in Summe Kassenkredite im Volumen
von 4,9 Milliarden Euro abgel6st. Bereits zuvor stellte das Land
Uiber den Entschuldungsfonds des Kommunalen Schutzschirms

3,2 Milliarden Euro als Entschuldungs- und Zinsdiensthilfe
bereit.
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ABBILDUNG 24. Kassenkredite im Landervergleich, 2017 und 2022, Euro je Einwohner
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rhein-Westfalens verscharft, worauf 2022 rund 66
Prozent der bundesweiten Kassenkredite entfallen
(55 Prozent in 2015).

Abbildung 24 erlaubt weitere Interpretationenin
Bezug auf die Entwicklung und den Stand der Kassen-
kredite. So besteht zwar eine hohe Erklarungskraft
soziodkonomischer Faktoren, aber kein bundesweiter
Automatismus. Vielmehr ist die allgemeine Finanz-
ausstattung durch die Lander, die Konsequenz derer
Kommunalaufsicht und nicht zuletzt die Bereitschaft
zu UmschuldungsmaRnahmen bedeutsam.107

Auf Ebene der bundesweiten Summe hat sich die
Thematik der Kassenkredite seit 2015 deutlich ent-
scharft. Auch in den meisten Liandern sind Verbes-
serungen beobachtbar. Ein Blick auf die rund 400
Gesamtkreise und kreisfreien Stadte legt die lokal
weiterhin bestehenden Problemlagen offen (Abbil-
dung 25). Erkennbar ist die hohe Konzentration der
Bestdnde in den Stadten des Ruhrgebietes. Im Jahr
2021 entfiel ein Drittel der bundesweiten Summe auf
nur zwolf Stadte. Des Weiteren wird sichtbar, dass

107 Zwischen den Landern bestehen unterschiedliche Praktiken
der Kommunalaufsicht dahingehend, den Aufwuchs von
Kassenkrediten zu bremsen. Vgl. Boettcher et al. 2017, Teil D:
21 f. sowie Ebinger et al. 2017.
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Kassenkredite in den Gesamtkreisen kaum nennens-
werte Hohen erreichen. Tatsachlich sind seit jeher pri-
mar die grof3en kreisfreien Stadte betroffen.

Wie extrem die Kassenkreditverschuldung sich in ein-
zelnen Kommunen darstellt, verdeutlicht Tabelle 4.
Hier wurden fiir das Jahr 2021 die Kassenkreditver-
schuldungen fiir die zehn Kommunen mit den héchs-
ten Verschuldungsstanden ausgewiesen. Spitzen-
reiter ist - wie bereits seit mehreren Jahren - die
kreisfreie Stadt Pirmasens mit fast 9.000 Euro Kas-
senkrediten je Einwohner. Die zehn Kommunen liegen
zur Ganze in den Landern Nordrhein-Westfalen und
Rheinland-Pfalz, es sind fast ausnahmslos kreisfreie
Stadte (auBer die Gemeinden und der Kreis im Ge-
samtkreis Kusel) und die Kassenkreditverschuldung
ist mit mindestens 4.000 Euro enorm hoch. Fiir diese
Kommunen steht eine nachhaltige finanzielle Leis-
tungsfahigkeit aus eigener Kraft definitiv infrage.

Die Situation dieser héchstverschuldeten Stadte ist
seit einigen Jahren auch ein bundespolitisches The-
ma.1%8 So findet sich ein Hinweis auf die Lésung des

108 Das Aktionsbiindnis ,Flr die Wiirde unserer Stadte”, dem bis
zu 60 hochverschuldete Kommunenangehéren, griindete sich
2008 in Nordrhein-Westfalen mit dem Ziel, eine substanzielle
Umschuldung durch Bund und Lander zu erreichen.
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ABBILDUNG 25. Karte der Kassenkredite in den Gesamtkreisen 2021, Kern- und Extrahaushalte, Euro je
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JAltschuldenproblems” im Koalitionsvertrag der
19.199 und auch der aktuellen 20.110 Legislaturperiode.
Der erforderliche féderale Konsens wurde jedoch
bisher nicht erreicht. Im Jahr 2022 brachte das Land
Rheinland-Pfalz ein Umschuldungsprogramm auf den
Weg. Damit ist aktuell Nordrhein-Westfalen das ein-
zige betroffene Land, in dem langjahrige Absichts-
erklarungen der Regierung noch zu keiner Lésung
geflhrt haben.

109 CDU, CSU und SPD 2018: 116f.
110 SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP 2021: 102.

| BertelsmannStiftung
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TABELLE 4. Kommunen mit den héchsten Kassen-
krediten 2021, Euro je Einwohner

Kassenkreditverschuldung,
pro Einwohner, 2021

Trier, kreisfreie Stadt 3.922
Kusel, Landkreis 4.230
Ludwigshafen am Rhein, 4.305
kreisfreie Stadt

Hagen, kreisfreie Stadt 4979
Zweibriicken, kreisfreie Stadt 5.143
Remscheid, kreisfreie Stadt 5.199
Kaiserslautern, kreisfreie 5871
Stadt

Milheim an der Ruhr, 6.531
kreisfreie Stadt

Oberhausen, kreisfreie Stadt 7.570
Pirmasens, kreisfreie Stadt 8.892

Quelle: Statistische Amter der | BertelsmannStiftung

Lander, Kassenstatistik

Die Nachhaltigkeit der kommunalen Verschuldung
hangt somit vorwiegend von der Schuldenstruktur
ab: Investitionskredite dirften aktuell in der Regel
nachhaltig sein, da sie der H6he und Tragfahigkeit
nach extern genehmigt werden und da tiber sie ein
Vermogensaufbau stattfindet, der sich positiv auf
das kiinftige Einnahmepotenzial der Kommune aus-
wirkt. Genau entgegengesetzt verhilt es sich mit den
Kassenkrediten: Sie dienen der Finanzierung konsum-
tiver Ausgaben, ihre Nutzung als dauerhaftes Finan-
zierungsinstrument ist weithin rechtswidrig, die
Kreditaufnahme erfolgt - ebenso wie der Abbau -
zumeist ungeplant und ist haufig auch nicht planbar.
Sie weisen in der Regel nur kurze Zinsbindungsfristen
auf, weshalb ihre Kosten kaum steuerbar sind, und
sie lassen sich nur bedingt aufsichtlich kontrollieren.
Bundesweit trat zwar ein deutlicher Riickgang auf. In
bestimmten GroRRstadten ist das Kassenkreditniveau
jedoch weiterhin und seit Jahrzehnten sehr hoch.
Hier fehlen den Kommunen finanzielle Spielrdume
der Entwicklung (z. B. zur Tatigung von Investitionen).
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3.9 Bargeld und Sichteinlagen

Wenn die vorstehend dargestellten Kassenkredite
landl&ufig als ,Dispo* der Kommunen beschrieben
werden, so sind die Bar- und Sichteinlagen gewisser-
mafBen das ,Girokonto“ oder ,Sparbuch®. Hierunter
fasst die Finanzstatistik Kassenbestiande, Einlagen
auf Giro- oder Tagesgeldkonten der Kommunen. Ent-
scheidend ist, dass diese Betrage jederzeit bzw. mit
kurzer Frist verfligbar sind. Langerfristige Anlagen
Uberschissiger Gelder bzw. andere Anlageformen
werden hier nicht erfasst.

Solche Bar- und Sichteinlagen resultieren ma3geb-
lich aus positiven Finanzierungssalden der Vorjahre,
sind somit bereits flr sich ein positiver Indikator der
Finanzlage.!! Im weiteren Sinne dienen Bar- und
Sichteinlagen als Deckungsreserve kommender Haus-
haltsjahre. Treten zukiinftig Schwankungen der Ein-
nahmen oder sogar Defizite auf, kdnnen sie aus die-
ser Reserve ausgeglichen werden. Der Haushalt bleibt
stabil, Klirzungen werden ebenso vermieden wie ggf.
MaBnahmen der Kommunalaufsicht. Die Kommune
kann eine langfristig nachhaltige Haushaltspolitik be-
treiben und ihre Ziele kontinuierlich, z. B. ohne Aus-
wirkungen der Konjunktur, umsetzen.

Der Blick auf die bundesweite Zeitreihe in Abbildung
26 lasst erkennen, dass Bar- und Sichteinlagen in der
Periode kontinuierlich und im langfristigen Vergleich
sehr deutlich gestiegen sind. Bundesweit entsprachen
die Bar- und Sichteinlagen 2021 rund einem Fiinftel
der bereinigten Ausgaben; eine seit 2013 stabile
Relation. Diese klare Entwicklung belegt auch, dass
die Kommunen von den Verwerfungen im Zuge von
Covid-19inden Jahren 2020 und 2021 durch Bund
und Lander wirksam abgeschirmt wurden.!1?

In Summe hat sich die finanzielle Nachhaltigkeit der
Kommunen gemessen an diesem Indikator somit
fortwahrend gebessert. Der regionale Vergleich auf
Ebene der Bundeslander fiir das Jahr 2021 zeigt je-
doch, dass die Nachhaltigkeit regional nicht gleichma-
Rig verteilt ist (Abbildung 27). An der Spitze stehen

111 Statistisch wirken sich Uberschiisse im Bereich der Finan-
zierungstatigkeit (Einzahlungen aus Kreditaufnahme gréer
Auszahlungen fir Kredittilgung) ebenfalls positiv auf den
Bestand eigener Finanzmittel aus.

112 Vgl. Boettcher und Freier 2022.
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ABBILDUNG 26. Bargeld und Sichteinlagen der Kommunen im Zeitverlauf, Kern- und Extrahaushalte,

in Mrd. Euro
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die Kommunen Brandenburgs, welche je Einwohner
den vierfachen Bestand an Bar- und Sichteinlagen
aufweisen wie jene im Saarland. Gering sind diese
Reserven auch in Nordrhein-Westfalen und Sach-
sen-Anhalt, hoch in Baden-Wiirttemberg und Bayern.
Damit ist die Resilienz gegen zukiinftige Einnahme-
rtiickgénge bzw. Ausgabenzuwachse und die finanzi-
elle Nachhaltigkeit regional klar unterschiedlich aus-

gepragt.

Im Jahr 2019 waren die regionale Verteilung sowie
die quantitativen Relationen bereits weitgehend iden-
tisch mit den zuvor dargestellten Ergebnissen von
2021. Zwei positive Entwicklungen fallen jedoch auf:
(1) In allen Landern ist der Bestand an Bar- und Sicht-
einlagen gewachsen. Der bundesweite Trend kommt
also in der Flache an und ist reprasentativ. (2) Die
Differenzen zwischen den regionalen Extremen, 2021
wie 2019 Brandenburg und Saarland, sind von eins zu
acht auf eins zu vier gesunken.

Im Hinblick auf die finanzielle Nachhaltigkeit ist es
zwar grundsatzlich zu bewerten, wenn eine Kommune
Uberschuisse generiert. Diese Uberschiisse kénnen
jedoch auch Resultat einer unzureichenden Inves-
titionstatigkeit oder Personalausstattung sein, bei-
spielsweise dadurch, dass im Haushalt geplante Inves-

| BertelsmannStiftung

titionen oder Personaleinstellungen nicht umgesetzt
werden konnten.!3 Somit wiirden Infrastrukturmaf-
nahmen ausfallen und wére die Funktionsfahigkeit
der Verwaltung belastet, eine weit verbreitete und
zweifellos weder wiinschenswerte noch nachhaltige
Situation. Auch schlicht fehlende Anlagealternativen
auf dem Kapitalmarkt kénnen zu hohen Sichteinlagen
fliihren und sind betriebswirtschaftlich nicht glinstig.
Eine andere Erklarung ist der unterschiedliche Rech-
nungsansatz zwischen doppischem Haushalt und
kameraler Finanzstatistik. Die Berlicksichtigung
nichtzahlungsbasierter GréRen in der doppischen Er-
gebnisrechnung (z. B. Abschreibungen) fuhrt oft dazu,
dass ein doppisch lediglich ausgeglichener Haushalt in
der Finanzstatistik Uberschiisse verbucht. Die an sich
positive Entwicklung der Zahlen bedeutet somit nicht
in allen Fallen automatisch eine Verbesserung der
Nachhaltigkeit. Entscheidend sind die dahinterliegen-
den Ursachen.

Zu Beginn dieses Kapitels wurde festgestellt, die Bar-
und Sichteinlagen wéaren gewissermalen Spiegelbild
der Kassenkredite. Dies lasst sich finanzstatistisch
belegen und starkt die Aussagekraft beider Indika-
toren im Zusammenhang. So zeigt eine Untersu-

113 Boettcher et al. 2019, Teil C: 19.
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ABBILDUNG 27. Bargeld und Sichteinlagen der Kommunen im Landervergleich 2021, Kern- und
Extrahaushalte, in Euro je Einwohner
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chung anhand aller 396 Gemeinden Nordrhein-West-
falens, dass die Gemeinden entweder Kassenkredite
oder Bar- und Sichteinlagen aufweisen.11* Dieses Er-
gebnis ist betriebswirtschaftlich plausibel und ent-
spricht zudem dem Haushaltsrecht. Gleichsam deckt
die gemeinsame Betrachtung beider Indikatoren eine
noch starkere Disparitat der Finanzlage auf. ,Reiche”
Kommunen haben hohe Reserven und keine Kassen-
kredite, ,arme“ Kommunen hohe Kassenkredite und
keine Reserven. Die finanzielle Nachhaltigkeit verhalt
sich dementsprechend.

114 Boettcher et al. 2017, Teil C: 17.
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4 Fazit

Fazit

Wie zu Beginn festgestellt wurde, weist die Aussage-
kraft der kameralen Zahlen gewisse Grenzen auf, die
bei ihrer Interpretation zu beachten sind. Grundséatz-
lich sind doppisch basierte Indikatoren besser geeig-
net, die finanzielle Nachhaltigkeit zu beurteilen. In
einigen Fallen, wie z. B. Finanzierungssaldo, Investi-
tionen oder Verschuldung geht mit der Finanzstatis-
tik ein erheblicher Informationsverlust einher. Andere
Indikatoren, wie Steuern, Zinsen oder Bareinlagen,
sind in beiden Systemen kongruent.

In den vorstehenden Abschnitten wurden einige be-
sonders relevante und aussagekraftige Indikatoren
der amtlichen Finanzstatistik jeweils einzeln erlautert
und der Bezug zur finanziellen Nachhaltigkeit herge-
stellt. Uber die einzelnen Indikatoren hinaus lassen
sich drei ibergreifende Erkenntnisse ableiten:

Die Zahlen eines einzelnen Jahres sind oft nicht aus-
sagekraftig, bzw. reprasentativ fir die finanzielle Lage
der Kommune, da diverse externe Einfllsse auftreten
kénnen und diese Zahlen verzerren. Die Indikatoren
sollten daher als Zeitreihe betrachtet werden, um
einerseits etwaige Ausrei3erjahre und gleichzeitig
den Trend zu erkennen.

Ebenso wichtig wie die Auspragung der Indikatoren
selbst sind die sachlichen Hintergriinde. Gegebenen-
falls kdnnen quantitativ bedenkliche Werte positive
Ursachen haben (z. B. Kitas bei den Sozialausgaben).
Ein Beispiel fir die entgegengesetzte Richtung sind
z.B. hohe liquide Mittel, die auf Mangel in der Umset-
zung des Haushaltsplans hindeuten kénnen. In diesem
Fall deutete der Finanzindikator auf Nachhaltigkeit,
die Ursache jedoch nicht.

Bestimmte Finanzindikatoren lassen sich nur gemein-
sam valide interpretieren, da diese sich gegenseitig
beeinflussen. Ein positiver Finanzierungssaldo kann
z.B. durch zu geringe Investitionen oder offene Perso-
nalstellen auch nicht nachhaltig sein.

Eine weitere Moglichkeit, die Daten der Finanzstatis-
tik zu nutzen, sind relationale Kennzahlen aus ver-
schiedenen Indikatoren. Naheliegende Beispiele sind
z.B. die erwdhnte Steuerdeckungsquote (Anteil der
Gemeindesteuern an den Gesamteinnahmen) oder
der Zinsausgabenanteil. Auch die Héhe der Riicklagen
oder Kassenkredite zu den Ausgaben erlaubt klare
Rickschlisse auf die Nachhaltigkeit des Haushaltes.

Der Blick in der Beurteilung finanzieller Nachhaltigkeit
sollte daher weniger auf einzelne Indikatoren, sondern
auf die Haushaltsstruktur und die Dynamiken der Indi-
katoren gerichtet sein. Grundsatzlich lasst sich bereits
an den kameralen Daten feststellen, dass die Nach-
haltigkeit der Kommunen von nicht beeinflussbaren
auBeren Faktoren abhiangt. Zu diesen Faktoren geho-
ren z. B. die volatile Konjunktur und lokal heterogene
Wirtschaftskraft. Aber auch die Bundespolitik beein-
flusst die finanzielle Nachhaltigkeit in beide Richtun-
gen durch z. B. neue Aufgaben oder befristete Zuwei-
sungen. Die finanzielle Nachhaltigkeit ist in Ganze
nicht gegeben. Der Finanzierungssaldo, ohnehin un-
vollstandig, ist nicht sicher, Personal fehlt, die Investi-
tionen sind zu gering und die Sozialausgaben kaum
steuerbar. Wahrend die siiddeutschen Kommunen in-
folge der hohen Wirtschafts- und Steuerkraft stabil
sind, fallt die Einschatzung flir andere wie das Saarland,
NRW oder Sachsen-Anhalt disterer aus. In diesen Re-
gionen ist nicht zu erwarten, dass angesichts dréangen-
der Engpasse im Tagesgeschift die Aufgabe der 6kolo-
gischen Transformation zu bewaltigen ist.
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