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Vorwort

In den Kommunen erleben die Menschen alltaglich, wie es
um die 6ffentliche Daseinsvorsorge in Deutschland bestellt
ist. Allerdings bestehen zwischen den einzelnen Kommu-
nen durchaus grofRe Ungleichheiten - das hat der Sozio-
6konomische Disparitdtenbericht der Friedrich-Ebert-Stif-
tung (FES) in den vergangenen Jahren gezeigt. Insofern fal-
len auch die Erfahrungen der Blrger_innen mit der
offentlichen Daseinsvorsorge sehr unterschiedlich aus. Ver-
bunden mit diesen Disparitaten sind zudem unterschiedli-
che Entwicklungs- und Aufstiegschancen, was wiederum
auf das Vertrauen der Menschen in unsere Demokratie Ein-
fluss hat — mit regional stark divergierenden Werten.

Behindert wird das Aufschlielten strukturschwacher Regio-
nen gegenwartig vor allem durch die unzureichende Fi-
nanzausstattung, die sich in den kommunalen Altschulden
und einer Investitionsschwdche niederschlagt. Die beste-
henden horizontalen und vertikalen Finanzausgleichsme-
chanismen zwischen Bund, Landern und Kommunen sowie
die europdische Regionalférderung reichen folglich nicht
aus, um den Anspruch des Grundgesetzes der ,gleichwerti-
gen Lebensverhiltnisse” in Deutschland zu erfillen. Auch
die Sonderprogramme des Bundes scheinen nicht zur Ge-
nige zu greifen. Notwendig ist daher eine Neuordnung der
Gemeindefinanzierung, die unabhangig von Sonderpro-
grammen allen Kommunen eine auskémmliche Finanzie-
rung bereitstellt und so ein solidarisches Miteinander statt
eines ,Race to the Bottom* férdert.

Der Blick auf Einnahmen und Ausgaben der Kommunen
zeigt, dass die Ausgaben der Kommunen in den zuricklie-
genden Jahren schneller als die Einnahmen gestiegen

sind - etwa bei der sozialen Sicherung, der Integration Ge-
fluchteter, der Kinderbetreuung und Bildung oder beim
Ausbau des 6ffentlichen Nahverkehrs. Hinzu kommen der
vielerorts beobachtbare Investitionsstau und die hohen In-
vestitionsbedarfe im Bereich Klimaschutz. Das verdeut-
licht: Unsere Kommunen sind strukturell unterfinanziert.
Von daher lassen sich die notwendigen Investitionen in Kli-
maschutz, digitale Transformation, Mobilitatswende, Bil-
dung und Gesundheitsfirrsorge in vielen Kommunen nur
mehr mithilfe der anderen féderalen Ebenen bewaltigen.

Um Empfehlungen fir die Neuordnung der Gemeindefinan-
zierung zu geben, ist es deshalb erforderlich, genau zu ver-
stehen, wie sich die kommunalen Einnahmen und Ausga-
ben konkret entwickelt haben und was die treibenden Kraf-
te dieser Entwicklung waren. Genau dieser Fragestellung
geht das vorliegende Gutachten nach und leitet aus den

gewonnenen Erkenntnissen Handlungsvorschlage ab. Es
basiert auf Analysen von Christian Raffer und Henrik
Scheller, die in drei Workshops mit Expert_innen aus Poli-
tik, Wissenschaft und Verbanden diskutiert und gemein-
sam weiterentwickelt wurden.

Das Gutachten bestatigt den allgemeinen Eindruck nach-
dricklich: Die finanzielle Situation der Kommunen spannt
sich merklich an. Griinde hierfir sind der starke Anstieg der
Personalausgaben sowie Ausgaben fir soziale Leistungen.
Die schwierige Situation spiegelt sich im KfW-Kommunal-
panel wider, laut dem 80 Prozent der Kommunen ihre kinf-
tige Finanzsituation negativ einschatzen. Erschwerend
wirkt die schon angesprochene, stark ausgepragte Hetero-
genitdt der kommunalen Finanzkraft. Finanzschwache
Kommunen sind vielfach kaum mehr in der Lage, Investiti-
onen durchzufihren oder freiwillige Leistungen zu erbrin-
gen. Angesichts der in den vergangenen Jahrzehnten auf-
gebauten Investitionsrickstande sowie der notwendigen
Klimaschutz- und KlimaanpassungsmaRnahmen ist dies
alarmierend.

Fur eine Neuordnung der Gemeindefinanzen, die allen
Kommunen ihre Grundfinanzierung absichert, empfiehlt
das Gutachten eine stirkere Ubernahme von Sozialausga-
ben durch den Bund, die Einrichtung eines Konnexitats-
prafungsausschusses, eine bundesweite Losung fir die
Altschuldenfrage, Férderprogramme zu harmonisieren, zu
digitalisieren und als feste Budgets auszugestalten, die
Verteilung der Gemeinschaftssteuern anzupassen und
schlief3lich die Gewerbesteuer zu einer Wertschépfung-
steuer weiterzuentwickeln.

Ich wiinsche Ihnen eine anregende Lektdre.

René Bormann
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1.
Einleitung

Stadte, Landkreise und Gemeinden sind in Deutschland
fur die Bereitstellung umfassender Leistungen der 6ffent-
lichen Daseinsvorsorge verantwortlich und bilden damit
das Ruckgrat des Gemeinwesens. Zugleich kommt ihnen
eine wichtige Rolle bei der sozialdkologischen Transfor-
mation zu. Eine grundlegende Voraussetzung, um diesen
Aufgaben gerecht zu werden, ist eine auskdmmliche Fi-
nanzausstattung. Seit jeher sind die finanziellen Méglich-
keiten unter den deutschen Kommunen allerdings sehr
heterogen verteilt. Finanzstarkeren stehen finanzschwa-
che Kommunen gegenber, die sich zudem regional, bei-
spielsweise in Ostdeutschland, Nordrhein-Westfalen oder
Rheinland-Pfalz und dem Saarland, ballen. Zwar haben
die wachstumsstarken Jahre bis 2020 dazu gefihrt, dass
mit Blick auf einschldgige sozio6konomische Kernindika-
toren wie Beschaftigung und Einkommen, aber auch fiska-
lische Variablen wie Steuereinnahmen im Schnitt alle
Kommunen eine allgemeine Niveauanhebung verzeichnen
konnten. Die grundlegenden regionalen Ungleichheiten
haben sich dadurch allerdings nur bedingt verringert
(Gohla/Hennicke 2023).

Hinzu kommt, dass Bund und Lander der kommunalen
Ebene in den vergangenen Jahren zusatzliche Aufgaben
Ubertragen haben, die allerdings nicht immer von einem
entsprechenden Mittelzuwachs begleitet waren und damit
faktisch das Konnexitatsprinzip® unterlaufen haben (stell-
vertretend: Wieland 2017; Képpen 2022). Insgesamt ha-
ben sich darum die finanziellen Spielrdume der Kommu-
nen eher verengt als erweitert. Die gegenwartige und
auch absehbare Konjunkturlage fihrt nicht nur dazu, dass
die kommunalen Haushalte insgesamt eine starke An-
spannung aufweisen — im Jahr 2024 haben sie gemalk
amtlicher Kassenstatistik ein Rekorddefizit von 24,8 Mil-
liarden Euro verzeichnet (Destatis 2025b). Daruiber hinaus
durften sich aufgrund dessen auch die regionalen Dispari-
taten in weiten Teilen Deutschlands weiter verfestigen
und die Verwirklichung des grundgesetzlich verankerten
Leitbildes einer Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
(Art. 72 Abs. 2 GG, Art. 91a Abs. 1 GG und Art. 106

Abs. 3 GG) erschweren.

Zusammengenommen begriinden diese ersten Befunde die
analyseleitende These, dass Kommunen in Deutschland im
Sinne der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse struktu-
rell unterfinanziert sind. Ihre allgemeine Finanzausstattung
ist dauerhaft ungeniigend, um mittel- und langfristig einen
substanziellen Beitrag zur naherungsweisen Verwirklichung
dieses Leitbildes leisten zu kénnen. Zur empirischen Pri-
fung dieser These hat das Deutsche Institut fir Urbanistik
(Difu) das vorliegende Gutachten im Auftrag der FES er-
stellt. Methodisch werden dazu verschiedene Einnahme-
arten der Stadte, Landkreise und Gemeinden ins Verhaltnis
zu ihren zentralen Ausgabenverpflichtungen gesetzt und
zudem eine Analyse der Heterogenitat wesentlicher Fiskal-
variablen im Zeitverlauf vorgenommen.?

Die Zusammenschau aus Einnahmen- und Ausgabenseite
lasst den Schluss zu, dass aufgrund einer unterdurch-
schnittlichen Einnahmenbasis bei wachsenden Aufgaben-
und Ausgabenbelastungen aktuell von einer unzureichen-
den Finanzausstattung der Kommunen gesprochen werden
kann. Hinzu kommt, dass sich in den vergangenen zwei
Jahrzehnten die Heterogenitat in der kommunalen Finanz-
ausstattung verscharft hat und die Schere innerhalb der
kommunalen Landschaft in Deutschland damit auseinan-
dergegangen ist. Andert sich an der gegenwértigen Finan-
zierungsstruktur nichts, dirfte es in den kommenden Jah-
ren immer schwieriger werden, interkommunale Disparita-
ten im Sinne gleichwertiger Lebensverhaltnisse abzubauen.
Im Gegenteil: Im Vergleich zwischen den Regionen dirften
sich die unterschiedlichen Haushaltsbelastungen der Ge-
meinden, Stadte und Landkreise eher noch verscharfen,
wenn das Thema der allgemeinen kommunalen Finanzaus-
stattung in der neuen Legislaturperiode nicht grundlegen-
den Reformen unterzogen wird. Eine Verscharfung der dis-
paraten Finanz- und Haushaltslage auf kommunaler Ebene
ware vor allem deshalb bedenklich, da die Kommunen in
Deutschland Uber 50 Prozent aller 6ffentlichen Bauinvesti-
tionen (Destatis 2024a) tatigen und deshalb maRgeblich
far die sozialdkologische Transformation der 6ffentlichen
Infrastrukturnetze verantwortlich zeichnen. Fehlen ihnen
dafir die Mittel, durfte auch die Transformation insgesamt

1 Das Konnexitatsprinzip soll eine angemessene Finanzausstattung der Kommunen sicherstellen, die ihre Ausgabenlast addquat abbildet. Insbesondere bei der Ubertragung
von neuen oder zusatzlichen Aufgaben durch héhere Ebenen ist eine hinreichende Finanzierung zu regeln (,Veranlassungskonnexitat“) (Schwarting 2019).

2 Eine solche Gegenuberstellung ist erforderlich, da der Gesetzgeber das Leitbild der gleichwertigen Lebensverhaltnisse nicht abschlieRend durch spezifische Zielwerte und
Indikatoren einfachgesetzlich konkretisiert hat. In politischen Diskussionen (BMI, BMELV, BMFSFJ 2021; Bundesministerium des Innern (BMI) 2019; Bundesministerium
des Innern, fur Bau und Heimat (BMI) 2020) und wissenschaftlichen Analysen (Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL) 2016; Junkernheinrich 2019; Su-
dekum/Rademacher 2024; Scheller 2005) wird deswegen auf unterschiedliche Sets an Indikatoren zuriickgegriffen.

4 Friedrich-Ebert-Stiftung e.V.



ins Stocken geraten und die Erreichung des Klimaneutrali-
tatsziels bis 2045 deutlich erschweren. Entsprechend posi-
tiv ist es zu werten, dass sich die neue Bundesregierung in
ihrem Koalitionsvertrag auf ein Sondervermégen Infra-
struktur geeinigt hat, das mit 500 Milliarden Euro an Kre-
ditermachtigungen ausgestattet wurde, und Uber das sie in
den kommenden zwoélf Jahren auf allen staatlichen Ebe-
nen erhebliche Investitionen tatigen will (CDU et al. 2025).
Da aufgrund der aktuell angespannten Finanzlage gleich-
zeitig jedoch mit einem Rickgang der kommunalen Inves-
titionen gerechnet wird (Bundesvereinigung Kommunale
Spitzenverbande 2024), besteht Anlass zur Sorge, dass die
Bundesmittel zumindest teilweise dazu genutzt werden
kénnten, vor allem sich auftuende Finanzierungsliicken zu
kompensieren. Auch um diesem Risiko angemessen zu be-
gegnen, bedarf es jenseits des vorlibergehenden Sonder-
vermégens einer grundlegenden Neuausrichtung des Ge-
meindefinanzsystems.

Aus diesem Grund werden in der vorliegenden Studie Gber-
blicksartig entsprechende Reformempfehlungen problema-
tisiert, die sich aus der empirischen Analyse ableiten lassen
(Kapitel 7) und geeignet scheinen, die strukturelle Unterfi-
nanzierung der Kommunen in Deutschland zu mindern.
Diskutiert werden dazu eine mégliche Reform der Gewer-
besteuer, eine etwaige Anpassung der Verteilung der Ge-
meinschaftssteuern zugunsten der Kommunen sowie eine
Harmonisierung der kommunalen Finanzausgleichssyste-
me Uber die Bundeslander hinweg. Eine weitere Option, die
auch immer wieder in die politische Debatte eingebracht
wird, ist die (kurzfristige) Ubernahme von Sozialausgaben
durch den Bund. Dariber hinaus werden der Abbau von
Altschulden sowie die Moglichkeiten zur Bewaltigung be-
stehender Investitionsbedarfe iber kommunale Investiti-
onsfonds oder Reformen der Férderprogrammlandschaft in
den Blick genommen.

Aus diesen Uberlegungen lasst sich als Fazit und Ausblick
(Kapitel 8) ableiten, dass weitergehende Reformen im Sys-
tem der kommunalen Einnahmen wiinschenswert sind, po-
litisch aber nur schwer und vor allem nicht kurzfristig um-
zusetzen sein durften. Um die Kommunen kurzfristig zu
entlasten, erscheinen daher die Ubernahme von Soziallas-
ten, eine ausreichende Bundesbeteiligung an der Ubernah-
me noch bestehender Altschulden und die an den kommu-
nalen Bedarfen ausgerichtete Ausgestaltung des Sonder-
vermoégens Infrastruktur als geeignete Ansatze der Wabhl.
Grundlage fur das vorliegende Gutachten waren neben der
Auswertung kommunaler Finanzdaten vor allem drei Work-
shops mit Kommunalfinanzexpert_innen aus Wissenschaft
und Praxis im zweiten Halbjahr 2024. Die sachkundigen
Beitrage sind in die Formulierung der Handlungsempfeh-
lungen mit eingeflossen.

Kommunale Grundfinanzierung



2,

Die Haushaltslage der Kommunen

in Deutschland

Die Finanz- und Haushaltslage der Stadte, Kreise und Ge-
meinden in Deutschland zeichnet sich seit jeher durch aus-
gepragte Disparitaten aus - sowohl im interkommunalen
als auch im interregionalen Vergleich. Die eine kommunale
Finanzlage gibt es mithin nicht. So erklart sich beispiels-
weise, warum selbst in einem an sich finanzstarken Bun-
desland wie Bayern finanzkraftigere Kommunen etwa in
Oberbayern traditionell eher finanzschwachen Kommunen
in Nordbayern gegenlberstehen. Diese Ungleichverteilung
lasst sich auf die weiteren Bundeslander Gbertragen und
muss mitgedacht werden, wenn im Folgenden die Finanz-
situation der lokalen Ebene im Aggregat untersucht wird.
Zunachst geht dabei der Blick auf die Einnahmen- und
Ausgabenseite. Daran schliet sich eine Analyse der Sal-
den, der Verschuldung und der aktuell abschatzbaren In-
vestitionsbedarfe der Kommunen in Deutschland an. Dari-
ber hinaus wird auf die Rolle der kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme der Lander und auf die Verteilung von
Férdermitteln auf die kommunale Ebene eingegangen.

2.1 Die Einnahmesituation der Kommunen

Die laufenden Einnahmen der deutschen Kommunen be-
stehen im Wesentlichen aus Steuern, Zuweisungen und Ge-
bihren (siehe Abbildung 1). Dabei hat sich die Zusammen-
setzung dieser Bestandteile Gber die vergangenen Jahre
nur geringflgig verandert — so ist zum Beispiel zwischen
2012 und 2023 der Anteil der laufenden Zuweisungen von
Bund und Land um 5,6 Prozentpunkte (von 32,3 auf 37,9
Prozent) angestiegen, was vor allem auf die Ubernahme
der Kosten sozialer Leistungen bzw. auf Kostenerstattun-
gen fur die Aufnahme von Gefllichteten zurtickzufihren ist
(Schwarting 2019).

Die Steuereinnahmen machen gemaR Rechnungsstatistik
mit stabil knapp 40 Prozent der Gesamteinnahmen den we-
sentlichen Bestandteil der kommunalen Einnahmen aus. Sie
sind insbesondere auch darum von Bedeutung, da die Kom-
munen sie als allgemeine Deckungsmittel frei verwenden
kénnen. Sie setzen sich aus einer Reihe unterschiedlicher

Entwicklung der nominalen Einnahmen der Kommunen

in Mrd. Euro
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Steuereinnahmen der Kommunen*

Zusammensetzung, regionale Unterschiede und Entwicklung

Zusammensetzung der Einnahmen
in %

61 16

11,0 '

47,5

33,8

B Gemeindeanteil
Umsatzsteuer

[ Grundsteuer B
sonstige Steuern

Il Gewerbesteuer (netto)

B Gemeindeanteil
Einkommensteuer

Entwicklung
in Euro pro Einwohner_in
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500 \/\//'\/
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Real- und Gemeinschaftssteuern
= Gewerbesteuereinnahmen

Regionale Verteilung der Real- und Gemeinschaftssteuern
in Euro pro Einwohner_in**

735-1.000 B 1.750-2.000
1.000-1.250 Il 2.000-2.250
1.250-1.500 H 2.250-2.500
¥ 1.500-1.750 B 2.500-6.668

* Alle Steuern inkl. steuerdhnliche Einnahmen. Quelle: Rechnungsstatistik 2022 & Realsteuerdaten der amtlichen Statistik.
** Stadtstaaten und Regionen mit mangelnder Datenverfiigbarkeit bleiben unberticksichtigt.

Einzelsteuern zusammen. Neben den sogenannten Real-
steuern (Gewerbe- und Grundsteuer A, B und C), fur die die
Kommunen ein eigenes Hebesatzrecht besitzen, und den
Gemeindeanteilen an den Gemeinschaftssteuern (Einkom-
mensteuer, Umsatzsteuer) gibt es weitere Aufwands- und
Verbrauchsteuern, wie etwa die Hunde- oder Zweitwoh-
nungsteuer, die allerdings nur mit marginalen Summen zum
Gesamtsteueraufkommen einer Kommune beitragen. Die
Liste dieser ,Bagatellsteuern” ist nicht abschlieRend, wo-
raus sich das Steuerfindungsrecht der Kommunen ableiten
lasst (Schwarting 2022). Anzumerken ist jedoch, dass die-
ses Recht von diversen Einschrankungen begleitet wird, die
es bei der Einfihrung neuer Steuern mit értlichem Bezug zu
beriicksichtigen gilt. Insofern kommt es heute nur sehr sel-
ten vor, dass Kommunen eine komplett neue Steuer einfih-
ren. Beispielhaft dafir steht etwa die Tibinger Verpackung-
steuer (Bundesverfassungsgericht 2025).

Gemessen an ihrem Volumen ist die Gewerbesteuer die mit
Abstand bedeutendste Kommunalsteuer. Im Jahr 2022 er-
brachte sie rund 48 Prozent der gesamten gemeindlichen
Steuereinnahmen (siehe Abbildung 2). Mit einem guten
Drittel der kommunalen Steuereinnahmen im selben Jahr
war der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer die
zweitbedeutendste Steuerart, gefolgt von der Grundsteu-
er B mit elf Prozent und dem Gemeindeanteil der Umsatz-
steuer mit 6,1 Prozent. Betrachtet man die Entwicklung der
Steuereinnahmen Uber den Verlauf der vergangenen zwei
Jahrzehnte hinweg, so zeigt sich ein konstantes Wachstum.
Es wurde lediglich von Einbrichen bei der Gewerbesteuer
aufgrund der Finanzkrise 2009 sowie der Coronakrise 2020
unterbrochen. Im Jahr 2020 haben Bund und Lander die-
sen Einbruch mit umfangreichen Finanzhilfen ausgeglichen
(Boettcher et al. 2021). An der Entwicklung der Gewerbe-
steuereinnahmen Uber die Zeit wird zudem deutlich, wie

Kommunale Grundfinanzierung 7



stark diese mit der konjunkturellen Entwicklung schwankt
(Kahl 2021).

Die regionale Verteilung der gemeindlichen Pro-Kopf-Steu-
ereinnahmen (ohne Verbrauch- und Aufwandsteuern) des
Jahres 2022 zeigt, wie heterogen die kommunale Ausstat-
tung mit eigenen Steuereinnahmen in der Realitat ist (sie-
he Abbildung 2). Wahrend die Kommunen in Ostdeutsch-
land, in Teilen von Rheinland-Pfalz und im Saarland vor-
wiegend unterdurchschnittliche Steuereinnahmen
auswiesen, sah es im Suden der Republik deutlich besser
aus. Gleiches gilt im Ubrigen auch in Teilen Nordrhein-
Westfalens.

Zu berucksichtigen ist dabei, dass es sich bei den Pro-Kopf-
Steuereinnahmen jeweils um die durchschnittlichen Pro-
Kopf-Einnahmen aller Gemeinden eines Kreises handelt
(vgl. Abbildung 2). Das bedeutet: Werden die Gemeinden
eines Landkreises mit einer im Schnitt hohen Steuerkraft
im Jahr 2022 dargestellt, so kann und wird dieses Ergebnis
nicht selten durch ein oder wenige grofse Unternehmen in
nur einer oder einigen wenigen Gemeinden im Landkreis
beeinflusst. Beispielhaft hierfur lasst sich der nordbayeri-
sche Landkreis Tirschenreuth in der Oberpfalz mit seinen
26 Stadten und Gemeinden anfuhren, der fur das Jahr
2022 im Bundesvergleich deutlich Gberdurchschnittliche
Steuereinnahmen pro Einwohner_in auswies (vgl. Abbil-
dung 2). Verantwortlich waren dafir im Wesentlichen die
Gewerbesteuereinnahmen in der Kleinstadt Kemnath, die -
gemessen pro Einwohner_in — aufgrund weniger grof3er

Unternehmen am Ort mehr als 13 Mal so hoch waren wie
im Schnitt der restlichen Kommunen im Kreis. An diesem
Beispiel lasst sich gut erkennen, dass sich die Einnahme-
heterogenitat der Kommunen selbst dann noch zeigt, wenn
man geografisch tief in einzelne Kreise hineinzoomt.

Bei der Analyse der Einnahmesituation der Kommunen ist
dariber hinaus zu beriicksichtigen, dass sich die Einnah-
mestruktur der Gemeindeverbande - also auch der Land-
kreise — wesentlich von der Einnahmestruktur der Stadte
und Gemeinden unterscheidet. Die groRe Bedeutung, die
die Steuereinnahmen fir die Stadte und Gemeinden haben,
findet sich bei den Kreisen nicht wieder (Schwarting 2019).
Aus diesem Grund erheben Kreise einen GroRteil ihres Mit-
telbedarfs tiber Umlagen, die die kreisangehérigen Kom-
munen an sie abzufihren haben. In der Konsequenz tber-
tragt sich eine konjunkturell oder strukturell bedingte Ein-
nahmeschwache der Kommunen in einem Landkreis immer
auch auf die Gemeindeverbande.

Zusammenfassend lasst sich festhalten: Entwicklung und
Struktur der kommunalen Einnahmen verdeutlichen die
Relevanz der laufenden Zuweisungen sowie der Steuerein-
nahmen im Einnahmemix der Stadte, Landkreise und Ge-
meinden. Neben der heterogenen Verteilung der Steuerein-
nahmen stellt die hohe Konjunkturreagibilitat der Gewer-
besteuer die Gemeinden und Stadte in wirtschaftlichen
Schwéachephasen regelmalig vor grofe Herausforderun-
gen, die sich Uber das System der Kreisumlagen mittelbar
auch auf die Landkreise Ubertragen.

Abb. 3

Ausgaben der Kommunen nach Produktbereichen
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Entwicklung der Tarifverdienste und Mitarbeitenden in den Kommunen

Verdnderungsraten im Vergleich zum Vorjahr in Prozent

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024
Tarif- 11 | 35 | 28 | 30 | 24 | 24 | 24 | 32 | 31 | 1,1 | 1,4 | 18 | - |11,5%
verdienst*
kommunal | g | 44 | 35 | 15 | 08 | 17 | 16 | 21 | 25 | 26 | 38 | 26 | 22 | kA
Beschaftigte

* TV6D fur Bund und Gemeinden. 2018-2020 sowie 2024 mittlere Tariferh6hung.
** Ohne Inflationsausgleichspramie.
Quelle: Destatis 2024c, 2024b.

2.2 Der kommunale Finanzausgleich

Um die beschriebenen Einnahmedisparitaten der Kommu-
nen innerhalb eines Landes zu mindern, existiert in jedem
Flachenland ein kommunaler Finanzausgleich (KFA). Der
Bestand dieser Ausgleichssysteme ist zwar grundgesetzlich
abgesichert (Art. 106 Abs. 7 Satz 1 GG). Allerdings unter-
liegt ihre konkrete Ausgestaltung der Landesgesetzgebung
der jeweiligen Bundesldander, sodass die Vielfalt der einzel-
nen Systeme entsprechend grof ist. Der KFA verteilt einer-
seits Einnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbande
horizontal so um, dass Gbermalfige Finanzkraftunterschie-
de zwischen ihnen ausgeglichen werden. Andererseits ver-
teilt er vertikal auch Einnahmen des Landes finanzkraft-
und partiell bedarfsorientiert auf die Gemeinden, sodass
ihre finanzielle Mindestausstattung gesichert wird (Bundes-
ministerium der Finanzen 2024a).

Beide Einnahmequellen des KFA - also Einnahmen der
Gemeinden selbst und Einnahmen des jeweiligen Bundes-
landes — werden dabei zunachst auf Landesebene in der
sogenannten Finanzausgleichs- bzw. Verbundmasse zu-
sammengefasst und anschlieRend wieder auf die Kommu-
nen verteilt (Bundesministerium der Finanzen 2024a). Fur
die Bestimmung ihrer vertikalen Komponente gibt es mit
dem Verbundquotenverfahren und dem bedarfsorientier-
ten Verfahren zwei unterschiedliche Systematiken. Das
Verbundquotenverfahren bestimmt einen jahrlichen fes-
ten Prozentsatz der Steuereinnahmen des Landes, der den
Kommunen als Verbundmasse zukommt (Boll-Stiftung

o. J.). Der bedarfsorientierte Ansatz fokussiert die tat-
sachlichen Aufgaben- und damit auch Finanzbelastungen
der Kommunen (Bundesministerium der Finanzen 2024a).
Die horizontale Komponente wird von vergleichsweise fi-
nanzstarken Kommunen als Umlage in die Finanzaus-
gleichsmasse eingebracht. Der grofte Teil der Finanzaus-
gleichsmasse wird schlieBlich als Schlisselzuweisung (all-

gemeine Deckungsmittel) jenen Kommunen zugewiesen,
deren Finanzbedarf unter ihrer Finanzkraft liegt.

Da der exakte Finanzbedarf einer Kommune Uber eine gro-
3e Zahl von Kommunen hinweg nur schwer zu ermitteln
ist, werden in den Landern normierte Verfahren zur Bestim-
mung angewandt (Bundesministerium der Finanzen
2024a). Diese berucksichtigen gemeinde- und funktions-
spezifische finanzielle Anforderungen mithilfe eines Haupt-
ansatzes sowie weiteren Neben- bzw. Ergdnzungsansatzen.
In Summe bilden sie den Gesamtansatz. Der zentrale
Hauptansatz bertcksichtigt die Zahl der Einwohner_innen,
die in groReren Kommunen starker gewichtet wird (soge-
nannte Einwohnerveredelung). Dahinter steht die Annah-
me, dass stadtische Zentren mehr 6ffentliche Leistungen -
auch fur ihr jeweiliges Umland - zu erbringen haben. Er-
ganzungsansatze erfassen bestimmte bedarfssteigernde
Tatbestande (wie z.B. besondere Soziallasten). Der Ge-
samtansatz ist fir die Bestimmung der Hohe der Schlissel-
zuweisungen malfdgeblich. Zusatzlich zu den Schlisselzu-
weisungen gewahren die Lander den Gemeinden zweckge-
bundene Finanzzuweisungen.

Diese stark vereinfachte Darstellung des KFA darf nicht
daruber hinwegtauschen, dass es sich bei den landesspezi-
fischen Ausgestaltungen um komplexe, sich standig veran-
dernde Systeme handelt.? In seiner fiskalischen Bedeutung
ist der Finanzausgleich dennoch kaum zu unterschatzen.
So reprasentierte die Finanzausgleichsmasse in Nordrhein-
Westfalen rund 17 Prozent der bereinigten kommunalen
Einnahmen des Jahres 2022 gemall Rechnungsstatistik
(Land Nordrhein-Westfalen 2021), wahrend es im Bundes-
land Sachsen rund 26 Prozent waren (Freistaat Sachsen
2021). Zudem handelt es sich hier um den Durchschnitt
Uber alle Kommunen. Gerade in finanzschwachen Kommu-
nen dirften die Zuweisungen aus dem KFA oft die wesent-
liche Einnahmequelle darstellen.

3 Der Deutsche Landkreistag stellt laufend aktualisierte Ubersichten tber die KFA der Lander bereit (vgl. Deutscher Landkreistag 2024).
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Sozialleistungen der Kommunen*
in Mrd. Euro
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2006
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B Sozialhilfe auRerhalb von Einrichtungen

B Sozialhilfe in Einrichtungen

B Eingliederungshilfen nach SGB IX*
Leistungen nach SGB

2012
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M Leistungen nach Bildung und Teilhabe

Jugendhilfe
Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz

B Sonstige

* Durch Anderungen in der Kassenstatistik ab dem Jahr 2020 wird die Eingliederungshilfe nach SGB IX separat ausgewiesen. Dadurch verringern sich die Betrdge bei der
Sozialhilfe auRerhalb von Einrichtungen und deutlich bei der Sozialhilfe in Einrichtungen. Quelle: Kommunalfinanzstatistik Destatis. Datenzusammenstellung des Deutschen

Stddtetags.

2.3 Die Ausgaben der Kommunen

Die Ausgaben der Kommunen sind in den vergangenen
Jahren dynamisch angestiegen (siehe Abbildung 3). Im
Jahr 2023 lagen sie gemaf Kassenstatistik bei insgesamt
333 Milliarden Euro. Die grofRten Anteile entfielen dabei
auf die Produktbereiche ,Soziales und Jugend®, gefolgt von
,zentrale Verwaltung® sowie ,Gestaltung der Umwelt®. Die
mit Abstand groRten Zuwachse der letzten Jahre waren in
den Bereichen ,Soziales und Jugend” sowie ,zentrale Ver-
waltung” zu verzeichnen. In beiden Produktbereichen er-
héhten sich die Ausgaben vom Jahr 2011 bis zum Jahr
2022 jeweils um mehr als 80 Prozent und haben sich damit
knapp verdoppelt.

Der Anstieg in der zentralen Verwaltung ist im Wesentli-
chen auf gestiegene Personalausgaben im 6ffentlichen
Dienst zurtickzufUhren. Wie Tabelle 1 zeigt, stehen hinter
dieser Entwicklung zwei Faktoren. Einerseits haben die Ta-
rifverdienste der Beschaftigten in den Gemeinden gemaf
TV6D bis auf das Jahr 2023 kontinuierlich zugenommen -
mit einem besonders starken Anstieg im Jahr 2024 in
Hoéhe von 11,5 Prozent. Andererseits ist aber auch die Zahl

der Beschaftigten seit 2011 durchgehend angestiegen, auf
zuletzt 2,6 Millionen Menschen. Keine andere staatliche
Ebene in Deutschland beschaftigt damit mehr Mitarbeiten-
de als die Kommunen. Diese Anstiege sind etwa auf die
Bereiche zentrale Verwaltung und Personal fir Kinderta-
gesbetreuung zurtickzuftihren (Hentze/Kauder 2024).* Hin-
zu kommt ein besonders starker Anstieg im Jahr 2020 bis
2022, der auf zusatzliche Bedarfe in Zusammenhang mit
der Bewaltigung der Coronapandemie zurtckzufihren sein
durfte.

Der starke Ausgabenzuwachs im Bereich ,Soziales und Ju-
gend* ist auf die zunehmende Ubertragung von sozialen
Aufgaben auf die kommunale Ebene zurlickzufihren - hier
etwa im Bereich der Jugendhilfe oder der Unterbringung
von Gefluchteten. Ein genauerer Blick auf die Sozialausga-
ben (Abbildung 4) zeigt, dass zuletzt vor allem die Steige-
rungen in der Eingliederungshilfe nach SGB IX zu einem
Ausgabenzuwachs gefuhrt haben (Destatis 2024e). Dazu
zahlen finanzielle Unterstitzungsleistungen, Sachleistun-
gen, technische Hilfsmittel oder Rehabilitationsleistungen,
die es Menschen mit Behinderung erméglichen, gleichbe-
rechtigt am gesellschaftlichen Leben teilzuhaben (Jethon

4 Gleichzeitig ist die Mitarbeitendenzahl im kommunalen Aufgabenbereich ,Wohnungswesen, Stadtebau, Raumordnung und kommunale Gemeinschaftsdienste“ sowie ,Fi-
nanzwirtschaft® gesunken. Dieser Rickgang wurde durch die genannten Anstiege in anderen Bereichen jedoch tiberkompensiert.
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Ausgaben und Bauinvestitionen der Kommunen

Zusammensetzung der Ausgaben

in %
125 %7
’ 24,3
19,3 2023
333 Mrd. €

22,7
20,4

B Sonstiges*
[l Sachinvestitionen
Zinsausgaben

B Personalausgaben
B soziale Leistungen
B laufender Sachaufwand

Bauinvestitionen
in Euro pro Einwohner_in

40
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=== Bund (nominal) === Gemeinden (nominal)
w Lander (nominal) < Gemeinden (real, 2015=100)

Abb. 5

Regionale Verteilung der Bauinvestitionen
in Euro pro Einwohner_in im Jahr 2022**

[ >386-620
>620-1.540

B 0-240
B >240-386

* Hierzu gehéren beispielsweise der Erwerb von Beteiligungen, ausgegebene Zuweisungen/Zuschiisse fiir Investitionen sowie laufende Ubertragungen, die nicht unter den Be-
reich ,soziale Leistungen* fallen. Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Kassenstatistik der Kommunen (Karte), der Rechnungsstatistik (Tortendiagramm) sowie der Volks-

wirtschaftlichen Gesamtrechnung (Liniendiagramm).

** Stadtstaaten und Regionen mit mangelnder Datenverfiigbarkeit bleiben unberiicksichtigt.

2024). Weitere Treiber waren die Sozialhilfe auf3erhalb von

Einrichtungen, Leistungen nach SGB sowie die Jugendhilfe.
Zusammengenommen machten diese vier Bereiche im Jahr
2023 knapp 80 Prozent der gesamten kommunalen Sozial-
ausgaben aus.

Werden die kommunalen Ausgaben nicht nach Aufgaben-
bereichen ausgewertet, sondern nach Ausgabetypen, so
entfielen im Jahr 2023 gut 24 Prozent auf Personalausga-
ben und rund 23 Prozent auf soziale Leistungen. Ein gutes
Funftel war dem laufenden Sachaufwand zuzuordnen - da-
runter fallen etwa Aufwendungen fir den Unterhalt von
Verwaltungsgebauden oder Strafden, fur Gerate, Mieten,
Pachten oder Steuern. Lediglich rund 12,5 Prozent der Aus-
gaben des kommunalen Gesamthaushalts werden durch-
schnittlich fur Sachinvestitionen getatigt — etwa den Bau
von Briicken, Sporthallen oder die Beschaffung von Sach-

gltern, wie beispielsweise Feuerwehrwagen, Blroausstat-

tung und IT-Lizenzen fir die Verwaltung und Rechenzen-

tren. 3 von 4 Euro an Sachinvestitionen wiederum flieRen

in reine Baumaflnahmen, denen mit Blick auf die kommu-
nale Infrastruktur eine besondere Bedeutung zukommt.

Wie in Abbildung 5 zu sehen ist, sind die Gemeinden und
Gemeindeverbande fir einen deutlich héheren Anteil der
Bauinvestitionen verantwortlich als die Lander und der
Bund. Dariuber hinaus sind die nominalen kommunalen
Bauinvestitionen seit 2016 stark angestiegen. Ursache da-
far ist vor allem, dass gerade in den zurlckliegenden Jah-
ren die Baupreise aulRergewdhnlich stark gestiegen sind.
Werden diese Baupreissteigerungen herausgerechnet, fallt
der Anstieg der realen kommunalen Bauinvestitionen deut-
lich geringer aus (siehe Abbildung 5). Von 2020 bis 2023
stagnierte die Entwicklung sogar. Hinzu kommt, dass Um-
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Bereinigte kommunale Einnahmen und Ausgaben

in Mrd. Euro
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Quelle: Rechnungsstatistik der Gemeinden und Gemeindeverbdnde (bis 2022) sowie Kassenstatistik (fir 2023/24).

fang und Volumen der Bauinvestitionen zwischen den
Kommunen im Bundesgebiet zum Teil stark variieren. Die
Deutschlandkarte in Abbildung 5 zeigt die durchschnittli-
chen Bauinvestitionen pro Einwohner_in aller Gemeinden
eines Landkreises im Jahr 2022. Offensichtlich sind die
Kommunen im Siden des Landes haufig besser dazu in der
Lage, in StraRen oder Schulgebadude zu investieren, als die
Gemeinden im Rest des Landes.

Eine wichtige Unterscheidung im Bereich der kommunalen
Ausgaben kann dariber hinaus anhand der Anteile getrof-
fen werden, die durch pflichtige Aufgaben® gebunden sind,
und dem Rest - also dem Anteil, Giber den eine Kommune
sowohl Uber das Ob als auch das Wie entscheiden kann.
Aufgrund fehlender Datengrundlage sei exemplarisch auf
die Stadt Potsdam verwiesen, die im Doppelhaushalt
2023/24 einen Anteil von rund 90 Prozent an pflichtigen
Ausgaben berichtet (Stadt Potsdam 2023). Gerade finanz-
schwachen Kommunen bleibt in finanziell angespannten
Zeiten oft wenig anderes Ubrig, als den ohnehin geringen
Anteil fur freiwillige Aufgaben weiter zu kirzen — was dann
zum Beispiel zulasten freiwilliger Kultur-, Sport- oder Sozi-
alangebote geht (Brilon et al. 2025).

Zusammengefasst verdeutlicht die Analyse der kommuna-
len Ausgaben einen kontinuierlichen Anstieg tUber die Zeit,
der wesentlich auf Steigerungen bei den Personalausga-

ben sowie bei den Sozialausgaben zurlckzufihren ist. Ur-

sachen dafir sind neben einem Aufwuchs in Teilen des
Personalbestandes hohe Preis- und Tarifsteigerungen so-
wie zusatzlich durch Bund und Lander Ubertragene Aufga-
ben im Sozialbereich. Ein GrofRteil der kommunalen Aus-
gaben ist dartber hinaus in Pflichtaufgaben gebunden,
was den tatsachlichen Entscheidungsspielraum im Bereich
der freiwilligen Leistungen gerade in Zeiten knapper Kas-
sen einschrankt.

2.4 Einnahmen versus Ausgaben:
Betrachtung der Salden

Werden die Einnahmen und die Ausgaben der Gemeinden
und Gemeindeverbande in den vergangenen Jahren gegen-
Ubergestellt, so zeigt sich in beiden Gréfen zwischen 2012
und 2023 ein deutlicher und paralleler Anstieg von rund
190 Milliarden Euro (2012) auf rund 330 Milliarden Euro in
2023 (vgl. Abbildung 6). Bis auf 2023 lag das Niveau der
Einnahmen in jedem Jahr knapp Gber dem der Ausgaben,
was einem aggregierten Finanzierungsiberschuss der kom-
munalen Ebene entspricht. In Summe haben die Kommu-
nen in diesen Jahren also mehr eingenommen als ausgege-
ben. Im Jahr 2023 kehrte sich dieses Verhaltnis das erste
Mal seit 2011 um: Die kommunalen Kernhaushalte ver-
zeichneten wieder ein Defizit, das sich aggregiert auf rund
6,3 Milliarden Euro aufsummierte. Diese ohnehin schon an-
gespannte Situation hat sich im Jahr 2024 noch einmal

5 Unter Pflichtaufgaben fallen pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben, zu deren Erfullung die Kommunen gesetzlich verpflichtet sind, sowie Gbertragene staatliche Aufgaben,

Pflichtaufgaben nach Weisung und Auftragsangelegenheiten (Gern/Brining 2019).
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Verschuldung aller staatlichen Ebenen

in Euro pro Einwohner_in
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deutlich verscharft. Mit 24,3 Milliarden Euro fuhren die
Kommunen im Kernhaushalt zuletzt ein Rekorddefizit ein
(Destatis 2025b).

Bei einer naheren Betrachtung der Primérsalden auf der
einzelgemeindlichen Ebene - also der Differenz zwischen
den Einnahmen ohne Nettokreditaufnahme und den Aus-
gaben abziglich der Zinszahlungen — wird zudem deut-
lich, dass die Zahl der Kommunen, die in einem Haushalts-
jahr ein Defizit ausweisen, im Zeitverlauf erheblichen
Schwankungen unterliegt und naheliegender Weise stark
konjunkturabhangig ist. GemaR den aufbereiteten und
harmonisierten Daten der Kassenstatistik des Datenpor-
tals ,Wegweiser Kommune*“ lag der Anteil der defizitaren
Kommunen mit mehr als 5.000 Einwohner_innen im Jahr
2022 bei 8,4 Prozent, wahrend er in den Finanzkrisenjah-
ren 2009/2010 mit jeweils mehr als 30 Prozent deutlich
hoéher lag. Zum Redaktionsschluss des vorliegenden Gut-
achtens lagen fur die Jahre 2023 und 2024 noch keine
Werte zum kommunalen Primarsaldo im ,Wegweiser Kom-
mune“ vor. Mit Blick auf die Zahl der defizitaren Kommu-
nen und die rezessive Konjunkturentwicklung im Jahr
2024 ist jedoch mit einem erneuten Anstieg zu rechnen.
Darauf deuten auch aktuelle Erkenntnisse aus verschiede-
nen Kommunalbefragungen hin (siehe z.B. Solbrig et al.
2024; Kahl/Hollbach-Grémig 2024; Raffer/Scheller 2024;
Stadtetag/StGB NRW 2024).

So betrug beispielsweise gemaRk KfW-Kommunalpanel der
Anteil der Kommunen in Deutschland mit mehr als 2.000
Einwohner_innen, die fur das Jahr 2023 von einem nicht
ausgeglichenen Haushalt ausgingen, rund 16 Prozent -

2020 2022 2024

==== Gemeinden: Kassenkredite

wobei dieser Anteil am Ende héher ausgefallen sein dirf-
te, da zum Befragungszeitpunkt bei weiteren 27 Prozent
noch offen war, ob der Ausgleich gelingen wirde (Raffer/
Scheller 2024). Bei einer Umfrage unter den NRW-Kom-
munen im Sommer 2024 rechnete sogar die ganz Uberwie-
gende Mehrheit damit, dass sie keinen ausgeglichenen
Haushalt wirde vorlegen kénnen (Stadtetag/StGB NRW
2024).

Die Betrachtung der kommunalen Finanzierungssalden
fahrt zusammengefasst somit deutlich vor Augen, dass die
Finanzsituation der Gemeinden, Stadte und Kreise zuletzt
regelrecht aus dem Ruder gelaufen ist. Offensichtlich ge-
lingt es aktuell immer weniger Kommunen in Deutschland,
einen ausgeglichenen Haushalt aufzustellen.

2.5 Verschuldung der Kommunen

Im Vergleich der in den Kernhaushalten erfassten Verschul-
dung der staatlichen Ebenen (ohne Sozialversicherungen)
wird deutlich, dass der kommunale Anteil an den gesamt-
staatlichen Kassen- und Investitionskrediten einschlieRlich
Wertpapierschulden mit rund sechs bis sieben Prozent eher
gering und uber die Jahre vergleichsweise stabil ausfallt
(siehe Abbildung 7). Wahrend die Verschuldung pro Ein-
wohner_in den Gemeinden und Gemeindeverbanden zum
31.12.2024 bei 1.837 Euro lag, betrug sie bei den Landern
zum selben Stichtag 6.701 Euro und beim Bund sogar
18.960 Euro. Dieses Verhaltnis ist insofern bemerkenswert,
als dass die Kommunen fur einen erheblichen Teil der In-
frastrukturinvestitionen verantwortlich sind — im Jahr 2023
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Durchschnittliche Verschuldung der Gemeinden
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kamen die Kommunen fir rund 53 Prozent der Bruttobau-
investitionen aller drei staatlichen Ebenen auf (Destatis
2024a). Wie Abbildung 7 zudem zeigt, wurde der gesamt-
staatliche absolute Schuldenzuwachs seit Eintreten der Co-
ronakrise im Frihjahr 2020 im Wesentlichen vom Bund ge-
tragen.

Ein genauerer Blick auf die Verschuldung der Kommunen
zeigt, dass die langerfristigen Kredite beim nichtéffentli-
chen Bereich bereits seit Mitte 2022 merklich ansteigen
und Ende Dezember 2024 einen Stand von durchschnitt-
lich 1.423 Euro pro Einwohner_in erreichten, wahrend sie
vor der Coronakrise noch bei rund 1.000 Euro pro Einwoh-
ner_in lagen. Im Vergleich dazu bewegt sich der kommu-
nale Kassenkreditbestand (kurzfristige Kredite zur Liquidi-
tatssicherung) in den letzten Jahren eher seitwérts und lag
Ende Dezember 2024 auf einem durchschnittlichen Niveau
von 378 Euro pro Einwohner_in, nachdem er sich zuvor
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von 2016 bis 2022 kontinuierlich verringert hatte (siehe
Abbildung 7).

Hinter diesem Durchschnittswert verbirgt sich jedoch er-
neut eine erhebliche Disparitat unter den Kommunen. Ab-
bildung 8 (linke Karte) zeigt die durchschnittlichen Schul-
den pro Einwohner_in den Gemeinden im Jahr 2022, ag-
gregiert auf Kreisebene. Die Gesamtverschuldung ist in
den westdeutschen Bundeslandern Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und Saarland, aber auch in Teilen Nieder-
sachsens und Schleswig-Holsteins héher als im Rest
Deutschlands. Besonders deutlich wird die Disparitat an-
hand der kommunalen Altschulden- bzw. Kassenkreditbe-
stande, die sich im Wesentlichen in Kommunen in Rhein-
land-Pfalz, Saarland und Nordrhein-Westfalen, aber auch
in Sachsen-Anhalt konzentrieren (siehe Abbildung 8, rech-
te Karte).



Hohe Kassenkreditbestande gelten gemeinhin als Indikator
fur eine angespannte Haushaltssituation (Deutsche Bundes-
bank 2021). Dies ist insofern gut nachvollziehbar, als dass
der Kassenkredit dem Uberziehungskredit der privaten
Haushalte dhnelt und auf Liquiditatsprobleme in der Ge-
stalt hindeutet. Das heil3t, dass laufende Verpflichtungen
ohne entsprechende Briickenfinanzierungen nicht terminge-
recht bedient werden kénnten. Im Ubertragenen Sinn be-
deutet dies, dass Kommunen mit hohen Kassenkreditbe-
standen zum Teil dauerhaft ,in den Dispo gerutscht” sind
und sich aus eigener Kraft nur schwer daraus befreien kon-
nen. Vor diesem Hintergrund ist es nachvollziehbar, dass es
in der Vergangenheit immer wieder sogenannte Altschul-
denprogramme gab, mit denen die Kassenkreditlast der
Kommunen auf die jeweiligen Lander Ubertragen wurde.
Dazu gehorte zuletzt etwa die sogenannte Hessenkasse
(Boddenberg 2020). Auch Rheinland-Pfalz und das Saar-
land haben in der jingeren Vergangenheit entsprechende
Entschuldungsprogramme aufgelegt, um ihre Kommunen
zu entlasten (Landesregierung Rheinland-Pfalz 2024; Dram-
meh 2018). Anfang 2025 hat nun auch das Land Nordrhein-
Westfalen einen entsprechenden Gesetzentwurf zur Ent-
schuldung der Kommunen vorgelegt (Landtag NRW 2025).

AbschlieRend lasst sich somit festhalten, dass angesichts
ihres relativen Anteils an der gesamtstaatlichen Schulden-
last die Schulden der Kommunen zunachst wenig Anlass
zur Sorge zu geben scheinen. Dass die langfristigen Kredit-
schulden in den letzten Jahren deutlich gestiegen sind, ver-
weist auf die Investitionstatigkeit der Kommunen. Proble-
matisch sind vielmehr die hohen Kassenkreditbestande, die
sich in wenigen Bundeslandern konzentrieren und am ak-
tuellen Rand wieder ansteigen. Die betroffenen Lander -
Saarland, Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen - ha-
ben zuletzt jedoch eigene Programme zur Ubernahme die-
ser ,Altschulden“ aufgelegt. Zu einer Beteiligung des
Bundes an diesen Programmen ist es bislang gleichwohl
noch nicht gekommen.

2.6 Offnet sich die Schere der finanziellen
Leistungsfahigkeit?

Das vorliegende Gutachten widmet sich auch der Frage,
wie sich die Verteilung der fiskalischen Leistungsfahigkeit
der Kommunen im Zeitverlauf entwickelt hat. Immer wie-
der findet sich in der 6ffentlichen Debatte das Argument,
dass die Schere zwischen finanzschwachen und finanzstar-
ken Kommunen weiter auseinandergehen wiirde (GStB RP
2019; Brand 2015; Garcia et al. 2020). Um diese Frage na-
her zu untersuchen, werden im Folgenden gangige Un-
gleichheitsmalRe fur eine Reihe zentraler Fiskalvariablen
Uber einen langeren Zeitverlauf analysiert.

Die betrachteten Mafe zur Bewertung von Ungleichvertei-
lung sind das Verhaltnis des 90. und des 10. Perzentils der
Verteilung (P90/10) sowie der Gini-Koeffizient. Zum bes-
seren Verstandnis des P90/10-Verhaltnisses stelle man
sich eine Gruppe von 100 Gemeinden vor, die aufsteigend
nach der Hohe ihrer Verschuldung aufgereiht werden. Das
P90/10-Verhaltnis drickt nun aus, um wie viel héher die
Verschuldung der Gemeinde auf Platz 90 (90. Perzentil) ist
als die Verschuldung der Gemeinde auf Platz 10 (10. Per-
zentil). Betragt das Verhaltnis beispielsweise 5, so ist die
Gemeinde des 90. Perzentils flinf Mal so hoch verschuldet
wie die Kommune des 10. Perzentils. Ein Anstieg dieses
MaRes wirde auf das oben als Hypothese eingefiihrte
Auseinandergehen der Schere hinweisen. Das zweite be-
trachtete Standardmalf’ zur Messung der Ungleichheit ei-
ner Verteilung ist der Gini-Koeffizient. Er kann Werte zwi-
schen 0 und 1 annehmen. Je héher der Wert, umso starker
ist die gemessene Ungleichheit ausgepragt (DIW o. J,;
Heinemann 2008).

Analysiert werden die Fiskalvariablen ,soziale Leistungen®,
»Sachinvestitionen®, ,Verschuldung® und ,Liquiditatskredite®
des ,Wegweiser Kommune®, Die Datenbank stellt basierend
auf der amtlichen Kassenstatistik vergleichbare Daten fir

Entwicklung regionaler Disparitéten bei kommunaler Verschuldung

Einwohner_in

2006 2014 2022
Gini | P90/10 | Mittel Gini | P90/10 | Mittel Gini | P90/10 | Mittel
Euro pro Euro pro Euro pro

Einwohner_in Einwohner_in

soz. Leistungen* 0,25 4,55 368 0,27 4,98 495 0,26 4,93 670
Sachinvestitionen** 0,34 5,02 257 0,38 6,82 302 0,36 5,60 475
Verschuldung** 0,42 9,96 829 0,48 | 16,79 981 0,49 | 20,69 957
Liquiditatskredite** | 0,58 | 37,56 126 0,57 | 38,00 268 0,63 | 82,19 162

* Soziale Leistungen - Ungleichheitsmal3e berechnet auf Ebene der Kreise (als Summe der Kreise und aller kreisangehérigen Gemeinden) und kreisfreien Stddte (N=369). Werte

zur Berechnung: Euro pro Einwohner_in.

** Sachinvestitionen, Verschuldung und Liquiditdtskredite — Ungleichheitsmafle berechnet auf Ebene der Gemeinden und Stdadte mit mehr als 5.000 Einwohner_innen (ohne

Kreise) (N=3092).

Quelle: Eigene Berechnungen, Datenquelle: Kommunale Haushaltsdaten aus dem Datenportal ,Wegweiser Kommune*.
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Entwicklung regionaler Disparitéten bei kommunalen Steuereinnahmen*

2012 2022
Gini P90/10 | Mittel Gini P90/10 | Mittel
Euro pro Einwohner_in Euro pro Einwohner_in
Steuereinnahmen 0,271 2,995 674 0,273 2,845 1166

* Summe aus Grundsteuer A, B, Gewerbesteuer (netto) sowie den Gemeindeanteilen an Umsatz- und Einkommensteuer. Berechnung fiir alle Gemeinden und Stddte in Deutsch-

land. Basierend auf Euro pro Einwohner_in. Quelle: Realsteuerdatei Destatis.

alle Kommunen mit mehr als 5.000 Einwohner_innen in
Deutschland zur Verfigung. Betrachtet werden die Jahre
2006, 2014 und 2022. Im Vergleich dazu wird die Entwick-
lung der Ungleichverteilung der Steuereinnahmen auf Basis
der amtlichen Realsteuerstatistik fir alle deutschen Kom-
munen fir die Jahre 2012 und 2022 bewertet.

Bei den ,soziale Leistungen“ und ,Sachinvestitionen® ist die
Ungleichverteilung unter den Kommunen in Deutschland
mit Ausgaben in diesen Kategorien zwischen 2006 und
2022 angestiegen (siehe Tabelle 2). Gleichzeitig ist es aber
auch so, dass die betrachteten MaRe im Jahr 2014 mode-
rat héher lagen als 2022. Das bedeutet, dass die Schere bei
den Ausgaben in der ersten Halfte der betrachteten Periode
bis 2014 auseinandergegangen ist, seither aber eher stag-
niert bzw. leicht zurtickgeht — das aber bei konstant stei-
genden durchschnittlichen Ausgaben. Ein verstarktes Aus-
einanderdriften zwischen 2014 und 2022 kann hier also
nicht festgestellt werden.

Etwas anders sieht es bei den Verschuldungsvariablen aus.
Sowohl bei der Gesamtverschuldung als auch bei den Kas-
sen- bzw. Liquiditatskrediten stieg die Ungleichverteilung
unter den verschuldeten Kommunen zwischen 2006 und
2022 an. Wahrend die Gesamtverschuldung Gber alle drei
betrachteten Jahre durchgehend stieg, nahm die Ungleich-
verteilung bei den Kassenkrediten erst seit 2014 zu, wohin-
gegen sie zuvor mehr oder minder konstant geblieben war.
Das Auseinanderdriften der Kommunen mit Blick auf ihre
Verschuldung hat indes ein erhebliches Tempo. So waren
die Kommunen im 90. Perzentil der Verteilung im Jahr
2006 noch knapp zehn Mal so hoch verschuldet wie die
Kommunen im 10. Perzentil. Im Jahr 2022 hat sich dieses
Verhaltnis mehr als verdoppelt.

Im Vergleich dazu hat sich die Ungleichverteilung bei den
Steuereinnahmen zwischen den Jahren 2012 und 2022 trotz
steigender durchschnittlicher Einnahmen kaum verandert
(vgl. Tabelle 3). So stiegen die durchschnittlichen Steuerein-
nahmen der Kommunen zwar von 674 Euro auf 1.166 Euro
pro Kopf an, der Gini-Koeffizient aber lag in beiden Jahren
bei rund 0,27. Auch das P90/10-Verhaltnis veranderte sich
zwischen den beiden betrachteten Jahren kaum.

16 Friedrich-Ebert-Stiftung e.V.

Zusammenfassend ldsst sich damit feststellen, dass die
Ungleichverteilung der Kommunen mit mehr als 5.000 Ein-
wohner_innen in Deutschland nicht nur mit Blick auf die
Sozialausgaben und Sachinvestitionen, sondern vor allem
hinsichtlich der Verschuldung seit 2006 zugenommen hat.
Im Vergleich dazu blieb die Ungleichverteilung bei den
Steuereinnahmen unter allen Kommunen seit dem Jahr
2012 relativ konstant. Interpretiert man den Kassenkredit-
bestand einer Kommune als Indikator fir ihre finanzielle
Leistungsfahigkeit, so trifft der Befund der ,aufgehenden
Schere” in den vergangenen Jahren zu. Trotz sinkender
durchschnittlicher Kassenkreditbelastung zwischen 2014
und 2022 stiegen sowohl der Gini-Koeffizient als auch das
P90/10-Verhaltnis in dieser Zeit an. Dahinter stehen auch
Entschuldungsprogramme wie etwa die Hessenkasse, die
zahlreiche Kommunen von der Schuldenlast befreit haben,
weshalb sich die Kassenkreditlast bei einer nun kleineren
Gruppe an Kommunen ballt. Angesichts laufender und
kiinftig zu erwartender Entschuldungsprogramme im Saar-
land, in Rheinland-Pfalz und in Nordrhein-Westfalen ist da-
von auszugehen, dass die Ungleichverteilung kunftig wie-
der zurlickgehen durfte.



3.
Investitionsbedarfe

Zu den zentralen Herausforderungen der kommunalen Fi-
nanz- und Haushaltswirtschaft zahlen - neben den fortlau-
fend steigenden Sozialausgaben — zum Teil erhebliche In-
vestitionsrickstande, die in den vergangenen Jahren eben-
falls durch einen Aufwuchs sowie eine regional disparate
Entwicklung gekennzeichnet waren. Eine Ursache fir die-
sen Ruckstand dirfte auch in der vergleichsweise niedrigen
Investitionsquote begriindet liegen: Im internationalen Ver-
gleich liegt Deutschland seit Jahren mit 2,6 Prozent des
BIP etwa einen Prozentpunkt (Stand: 2022) unter dem
Durchschnittswert der OECD-Lander (Feld et al. 2024;
OECD 2016). ,Investitionsrickstand“ entsteht dadurch,
dass — gemessen an den jeweils geltenden Standards und
Normen - notwendige Investitionen in der Vergangenheit
nicht ausreichend getatigt wurden. Die H6he des Riick-
stands wird durch das Investitionsvolumen beschrieben,

das notwendig ware, um die Infrastruktur auf den heute er-
forderlichen Erhaltungszustand (in Quantitat und Qualitat)
zu bringen (Raffer/Scheller 2024; Brand et al. 2020). Der
Erfassung des (wahrgenommenen) Investitionsriickstands,
wie sie beispielsweise in Befragungen und Hochrechnun-
gen wie dem KfW-Kommunalpanel vorgenommen wird,
liegt damit eine vergangenheitsbezogene Perspektive zu-
grunde, mit der Nachhol- bzw. Ersatzbedarfe der Kommu-
nen ermittelt werden. Mit Blick auf die notwendige sozial-
okologische Transformation der 6ffentlichen Infrastruktu-
ren infolge des Klimawandels und anderer ,glokaler”
Megatrends gilt es jedoch, zusatzlich die in die Zukunft ge-
richteten Erweiterungs- bzw. Transformationsbedarfe zu er-
heben (Reidenbach et al. 2008). Dies erfolgt meist durch
makrodékonomische Bedarfsschatzungen (stellvertretend
(BMWi 2020; Dullien et al. 2024; Krebs/Steitz 2021b).

Wahrgenommener Investitionsriickstand
2023 in Mrd. Euro

10,1% Verwaltungsgebdude 18,8 Mrd. €

25,9% StraBen 48,3 Mrd. €

29,4% Schulen 54,8 Mrd. €

Insgesamt
186,1 Mrd. €

Quelle: Raffer/Scheller 2024.

Abb. 9

8,8% Bevolkerungsschutz 16,3 Mrd. €

§
A

| 1,8% Sonstiges

6,8% Kitas 12,7 Mrd. €

6,5% Sport 12,1 Mrd. €

4,4% Wasser 8,3 Mrd. €

2,5% Kultur 4,7 Mrd. €

3,4 Mrd. €

A |

1,3% IT 2,5Mrd. €

1,1% Gesundheit 2,0 Mrd. €

0,8% Wohnen 1,5 Mrd. €

0,3% OPNV 0,5 Mrd. €
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Der wahrgenommene Investitionsrickstand der Kommu-
nen ab 2.000 Einwohner_innen in Deutschland, der jahrlich
vom Deutschen Institut far Urbanistik im Rahmen des
KfW-Kommunalpanels mittels einer Kimmereibefragung
erhoben und hochgerechnet wird, betrug im Jahr 2023
rund 186,1 Milliarden Euro (siehe Abbildung 9) (Raffer/
Scheller 2024). Dies war ein relativer Anstieg im Vergleich
zum Vorjahr um 12,4 Prozent, der im Wesentlichen auf die
hohen Preissteigerungen im Baugewerbe zurtickzufiihren
ist. In den beiden Jahren zuvor hatten die Anstiege beim
Investitionsrickstand prozentual bei jeweils rund finf Pro-
zent gelegen. Die Infrastrukturbereiche mit den héchsten
Investitionsriickstanden bilden dabei seit Jahren die Schul-
infrastruktur (2023: 54,8 Milliarden Euro), die StraRen- und
Verkehrsinfrastruktur (2023: 48,3 Milliarden Euro) und die
Infrastruktur zum Bevélkerungsschutz (2023: 16,3 Milliar-
den Euro).

Den Investitionsrickstdnden standen dabei fir das Jahr
2023 geplante Investitionen der Kommunen von insgesamt
rund 43 Milliarden Euro und damit etwa 1,7 Milliarden
Euro oder 4,1 Prozent mehr als im Vorjahr gegenuber. In
der Vorjahresbefragung war fur 2022 noch von 41,3 Milliar-
den Euro ausgegangen worden (Raffer/Scheller 2024). Mit
Blick auf die unterschiedlichen Infrastrukturbereiche plan-
ten die Kommunen dabei ihre gréfRten Investitionsblocke in
den Bereichen der Schulinfrastruktur (11,9 Milliarden Euro)
und der StraRen- und Verkehrsinfrastruktur (10,6 Milliarden
Euro). Darauf folgten mit deutlich geringerem Gesamtvolu-
men die fur 2023 geplanten Investitionen in die Infrastruk-
tur zum Bevolkerungsschutz (z.B. Feuerwehren und Ka-
tastrophenschutz) im Umfang von rund 3,8 Milliarden Euro
sowie in die Infrastruktur zur Kinderbetreuung (rund 3,6
Milliarden Euro).

Eine wiederkehrende Frage, die auch mit Blick auf die hier
im Mittelpunkt stehende Problematik der hinreichenden
kommunalen Finanzausstattung zur Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhaltnisse von Relevanz ist, gilt der geografi-
schen Verteilung kommunaler Investitionen. Anhand amt-
licher Daten zu den investiven Bauausgaben der Gemein-
den (ohne Landkreise) im Jahr 2022 (siehe Abbildung 5)
lasst sich zeigen, dass das Niveau der Bauausgaben pro
Kopf im Jahr 2022 gerade in siddeutschen Kommunen
haufig tberdurchschnittlich hoch war, wahrend die Bauaus-
gaben von Stadten und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen
oder auch in Rheinland-Pfalz flaichendeckend deutlich un-
ter dem bundesweiten Durchschnitt von rund 386 Euro pro
Einwohner_in lagen. Die kommunalen Investitionen folgen
also deutlich regionalen Mustern, die vor allem zugunsten
der finanzstarken Kommunen Suddeutschlands ausfallen.

Die kommunale Investitionstatigkeit wird noch durch eine
weitere Eigenart gepragt: In den vergangenen Jahren konn-
ten erhebliche Differenzen zwischen geplanten und tat-
sachlich verausgabten Investitionen in den Kommunen mit
mehr als 2.000 Einwohner_innen identifiziert werden (Raf-
fer/Scheller 2024). Alleine fur das Haushaltsjahr 2023 lag
die entsprechende Licke bei 37 Prozent. Mehr als ein Drit-
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tel der zu Beginn des Haushaltsjahres geplanten Investitio-
nen wurden somit letztlich nicht getatigt. Die voraussicht-
lich tatsachlich verausgabten Investitionen lagen im Jahr
2023 bei rund 27 Milliarden Euro. Die Ursachen fir dieses
Phanomen sind vielfaltig und reichen von Liefer- und/oder
Kapazitatsengpassen in der Bauwirtschaft iber Personal-
mangel in den planenden Fachverwaltungen, aufwandigen
Planungs-, Genehmigungs- und Vergabeverfahren bis hin
zu 6ffentlichen Partizipationsprozessen, die dafir sorgen,
dass sich Investitionsprojekte verzégern und damit trotz
haushalterischer Veranschlagung gar nicht oder nur verzo-
gert umgesetzt werden kénnen (Raffer/Scheller 2024;
Scheller et al. 2021).

Neben vergangenheitsbezogenen Erhebungen zu beste-
henden Investitionsriickstanden, die behoben werden
mussten, um die 6ffentlichen Infrastrukturen in den ge-
setzlich vorgeschriebenen Stand zu versetzen, liegen in-
zwischen auch diverse makrodkonomische Schatzungen
zu den daruber hinaus erforderlichen Transformationsbe-
darfen vor. Diese geben aber bestenfalls eine Richtung vor,
da sie mit erheblichen Unsicherheiten belegt sind. Denn
um derartige Langfristprojektionen vornehmen zu kénnen,
bedarf es der Setzung diverser Annahmen, deren Voraus-
setzungen sich im Zeitverlauf verandern kénnen (Deut-
scher Bundestag 2024). Zudem gilt es, unterschiedliche
Zeithorizonte sowie divergierende Finanzierungsbetroffen-
heiten und -zustandigkeiten zu bericksichtigen. So haben
etwa die Kommunen nur einen Teil dieser geschatzten
Transformationsbedarfe zu tragen - und auch hier ist zwi-
schen Infrastrukturen zu unterscheiden, die in den direkten
Zustandigkeitsbereich der Kernverwaltungen einerseits
und der Stadtwerke, 6ffentlichen Unternehmen und Betei-
ligungen andererseits fallen. Gleichwohl sind Abschatzun-
gen zu den Transformationsbedarfen sowohl als strategi-
sche Planungsgrundlage fir die Politik als auch fur die Fi-
nanzmarkte (Banken, Versicherungen, institutionelle
Anleger etc.) relevant. Trotz aller Unscharfen der vorlie-
genden Transformationsbedarfsschatzungen lassen sich
nur so adaquate Finanzierungsformen in einem Mix aus
offentlichen und privaten Instrumenten entwickeln.

Zur Erreichung der Klimaneutralitatsziele und der dafir er-
forderlichen Senkung des CO,-AusstolRes der deutschen
Wirtschaft um 95 Prozent bis zum Jahr 2050 liegen Schat-
zungen von gesamtwirtschaftlichen Kosten von 1,7 Billio-
nen Euro (Dena 2018) bis zu 2,3 Billionen Euro vor (Gerbert
et al. 2018). Burret et al. (2021) errechnen sogar ein ge-
samtwirtschaftliches Investitionsvolumen von rund 5 Billio-
nen Euro zur Umsetzung entsprechender KlimaschutzmalR-
nahmen Uber alle Sektoren hinweg. Davon entfallt rund ein
Zehntel auf den Staat (Brand/Rémer 2022). Mit Blick auf
die Investitionen der 6ffentlichen Hand errechnen (Krebs/
Steitz 2021a) Bedarfe in Hohe von 460 Milliarden Euro, um
die deutschen Klimaziele bis zum Jahr 2030 zu erreichen.
Rund 170 Milliarden Euro waren davon auf der kommuna-
len Ebene zu mobilisieren. Im Vergleich dazu gingen Bardt
et al. (2019) noch von geringeren gesamtstaatlichen Inves-
titionsbedarfen zur Dekarbonisierung zwischen 2020 und



2030 aus, in dem sie - je nach Berlcksichtigung der ver-
schiedenen Teilsektoren — eine Spannbreite zwischen 75
und 135 Milliarden Euro veranschlagten. In einer Uberar-
beitung dieser Studie aus dem Jahr 2024 bewegte sich die
Schatzung fur die gesamtstaatlichen Dekarbonisierungsbe-
darfe bereits in einer Spannbreite zwischen 200 und 288
Milliarden Euro (Dullien et al. 2024). Heilmann et al.
(2024) setzen in ihrer groRangelegten Studie die investiven
Bedarfe fur die Klima- und Energiewende in Bezug zu wei-
teren Finanzbedarfen der 6ffentlichen Hand. Insgesamt
schatzen sie einen zusatzlichen Finanz- und Investitionsbe-
darf tber alle féderalen Ebenen hinweg von rund 782 Mil-
liarden Euro von 2025 bis 2030, wovon rund 218 Milliarden
Euro auf die Kommunen entfallen. Ihr Anteil an den inves-
tiven Klimaanpassungsmafinahmen wird mit rund 28 Mil-
liarden Euro, ihr Anteil an Maflinahmen zur Dekarbonisie-
rung mit 37,8 Milliarden Euro veranschlagt.

Ein wesentliches Element zur Erreichung der Klimaneutra-
litat bildet die Energiewende - also die Umstellung von
fossilen auf regenerative Energietrager. Um die entspre-
chenden Ziele der Energiewende bis 2030 bzw. 2035 zu
erreichen, ware ein geschatztes gesamtstaatliches Investi-
tionsvolumen zwischen 860 Milliarden Euro (BCG 2021)
und rund 1,2 Billionen Euro erforderlich, wovon rund 721
Milliarden Euro in den Jahren 2023 bis 2030 und weitere
rund 492 Milliarden Euro in den Jahren 2031 bis 2035 an-
fallen wirden (EY/BDEW 2024: 7). Dies wirde jahrliche
Zusatzinvestitionen von mehr als 100 Milliarden Euro er-
fordern, was mehr als 2,5 Prozent des BIP entsprache. Ex-
emplarisch lasst sich dabei auf die unterschiedlichen
Schatzungen fir die Ausbaukosten der deutschen Strom-
und Gasnetze (Ubertragungs- bzw. Transport- und Verteil-
netze) verweisen, die zu einem nicht unerheblichen Anteil
von den kommunalen Stadtwerken zu stemmen waren.
Diese reichen von rund 420 Milliarden Euro bis 2037
(Kolschbach Ortego/Steitz 2024) tiber 472 Milliarden Euro
bis 2035 (EY/BDEW 2024: 7) bis zu rund 650 Milliarden
Euro bis 2045 (Bauermann et al. 2024). In der Modellie-
rung unterschiedlicher Szenarien zeigt sich, dass beim
Umbau des Energiesystems hin zur Klimaneutralitat in ei-
nem Szenario, das auf Technologieoffenheit und grofst-
mogliche Wahlfreiheiten setzt, mit jahrlichen Mehrkosten
von rund 54 Milliarden Euro bis zum Jahr 2045 zu rechnen
ware. Bereits durch ein systematisches ErschlieRen von
Einsparpotenzialen in der Energienachfrage lieRen sich
diese jahrlichen Mehrkosten auf knapp 28 Milliarden Euro
bis 2045 reduzieren (Thelen et al. 2024).

Zusammenfassend ist festzuhalten: Die kommunalen In-
vestitionsbedarfe sind sowohl mit Blick zurick, also auf die
Behebung aufgelaufener Infrastrukturdefizite, als auch mit
Blick nach vorn auf die notwendige Transformation der In-
frastruktur erheblich. Mittlerweile liegt eine Vielzahl von
Schatzungen dazu vor, die in ihrer Gesamtheit deutlich ma-
chen, dass die Kommunen die notwendigen Investitionen
nicht aus eigener Kraft werden stemmen kénnen. Dass sie
allerdings getatigt werden mussen, liegt auf der Hand.
Denn wahrend ein dauerhaft hoher Investitionsrickstand

in Form maroder Infrastrukturen die gesamtwirtschaftliche
Produktion beeintrachtigt, gehen mit einem Nichthandeln
in Fragen des Klimawandels erhebliche Folgekosten einher.
Je nach unterstellter Entwicklung des Klimawandels er-
rechnen Flaute et al. (2022) kumulierte Folgekosten durch
Extremwetterereignisse bis 2050 von 280 bis 900 Milliar-
den Euro.
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4.

Prognosen zur kiinftigen Entwicklung der
kommunalen Haushaltslage

Die volkswirtschaftliche Entwicklung in Deutschland weist
mit Blick auf das BIP-Wachstum seit 2021 einen rucklaufi-
gen Trend auf (SVR 2024). Im Jahr 2024 betrug das Nega-
tivwachstum -0,2 Prozent im Vergleich zum Vorjahr (De-
statis 2025a). Auch fur die folgenden Jahre kann besten-
falls mit einem sehr moderaten Wachstum gerechnet
werden (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2025). Die
fihrenden Wirtschaftsforschungsinstitute gingen im Frih-
jahr 2025 in ihrer Gemeinschaftsdiagnose von einem
Wachstum in H6he von 0,1 Prozent im Jahr 2025 und

1,3 Prozent im Jahr 2026 aus. Diese gebremste Entwick-
lung hat auch unmittelbare Auswirkungen auf die kinftige
Einnahmesituation der Kommunen. So ging die Steuer-
schatzung vom Oktober 2024 zwar von einem weiteren
moderaten Anwachsen der gemeindlichen Steuereinnah-
men aus, musste diese aber im Vergleich zur Oktober-
Steuerschatzung des Vorjahres merklich nach unten korri-
gieren (siehe Abbildung 10). Legt man diese Zahlen zu-
grunde, so missen die Kommunen in den Jahren 2025 bis
2028 mit insgesamt rund 8 Milliarden Euro weniger an
Steuereinnahmen auskommen, als noch im Oktober 2023
angenommen worden war.

Im Vergleich zu den Sozialausgaben, die gemaR der Progno-
se der kommunalen Spitzenverbande auch in den kommen-
den Jahren dynamisch aufwachsen werden, ist davon auszu-
gehen, dass sich das aggregierte Finanzierungsdefizit der
Kommunen verfestigen wird (Bundesvereinigung Kommuna-
le Spitzenverbande 2024). Wie Abbildung 11 zeigt, rechne-
ten die Spitzenverbande in ihrer Prognose des Jahres 2024
bis zum Jahr 2027 mit einem Defizit zwischen 12,1 und
14,4 Milliarden Euro. Auch wenn dahinter eine ausgespro-
chen heterogene kommunale Finanzsituation steht, in der
nicht jede Kommune den Haushaltsausgleich verfehlt, ist die
prognostizierte Entwicklung als Indiz dafir zu werten, dass
sich die Haushaltslage von Gemeinden, Stadten und Kreisen
in Deutschland aktuell und auch in den nachsten Jahren
insgesamt stark anspannen wird.

Gerade im Vergleich mit den zwei Jahrzehnten bis zum
Jahr 2023 wird dartber hinaus deutlich, dass sich in der
kommunalen Finanzierungssituation das Verhaltnis zwi-
schen Einnahmen und Ausgaben strukturell und nachhaltig
verschoben hat und - gemessen an den gegenwartigen und

Abb. 10

Prognose der Steuereinnahmen der Gemeinden

in Mrd. Euro
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Quelle: Ergebnisse der 165. und 167. Steuerschdtzung des Arbeitskreises Steuerschdtzungen.
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Finanzierungssalden der kommunalen Kernhaushalte

in Mrd. Euro
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Quelle: Amtliche Kassenstatistik sowie Prognose der Bundesvereinigung Kommunale Spitzenverbdnde 2024.

kanftigen Ausgabeverpflichtungen - die finanzielle Aus-
stattung der Gemeinden nicht mehr ausreichen durfte.

Dies ist insbesondere darum problematisch, weil bereits in

den vergangenen Jahren erhebliche Investitionsbedarfe in

der kommunalen Infrastruktur aufgelaufen sind und ange-

sichts der sozialokologischen Transformation mit weiteren

Bedarfen in dreistelliger Milliardenhdhe zu rechnen ist (sie-
he oben).

Insgesamt zeigt sich: Die Prognosen zur kiinftigen wirt-
schaftlichen Entwicklung und - damit zusammenhan-
gend - der finanziellen Situation der Kommunen fir die
kommenden Jahre geben wenig Grund zur Hoffnung, dass
sich die aktuell angespannte Lage bald aufhellen wird. Vor
allem die Betrachtung der Finanzierungssalden verweist
auf eine sich verfestigende Unwucht im Verhaltnis zwi-
schen Ausgaben und Einnahmen von Stadten, Landkreisen
und Gemeinden.
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5.
Forderprogramme

Kommunen finanzieren ihre Investitionstatigkeit zu rund
einem Viertel Gber Zuschisse und Zuwendungen aus For-
derprogrammen von Bund, Landern und der EU (Raffer/
Scheller 2024; Brand et al. 2025). Insbesondere finanz-
schwachere Kommunen wiirden viele Investitionen wohl
gar nicht oder nur mit gréRerer zeitlicher Verzégerung tati-
gen, wenn sie nicht die Chance hatten, Férderzuschisse
aus entsprechenden Programmen zu beantragen. Die Foér-
derdatenbank des Bundes (BMWK 2025) weist inzwischen
mehr als 1.000 Férderprogramme fir Kommunen sowie In-
stitutionen und Akteure aus, die im kommunalen Kontext
tatig sind (Stand: Januar 2025). Diese Vielzahl an Forder-
programmen geriet in den letzten Jahren zunehmend in
Kritik (Kunzmann et al. 2021; Hesse 2024; Scheller et al.
2021; Raffer 2022). Viele Kommunen weisen darauf hin,
dass es immer schwerer werde, den Uberblick Gber geeig-
nete Férderméglichkeiten zu behalten, entsprechende An-
tragsanforderungen fristgerecht zu erfallen und die zeitli-
che Zuteilung von Férdertranchen mit den Leistungspha-
sen zur technischen Realisierung geférderter
Investitionsvorhaben in Einklang zu bringen (Scheller et al.
2021). Auch die administrative Abwicklung von Foérder-
mafRknahmen durch entsprechende Nachweisprifungen ist
oft komplex, da die unterschiedlichen Férdermittelgeber
variierende Anforderungen stellen und nicht selten ver-
schiedene Prifinstanzen (Bundes- und Landesrechnungs-
hofe, Kommunalaufsichten und EU) dieselben Vorhaben
kontrollieren (Hengstenberg 2023).

Der Bund hat einen Teil der besonders bedeutsamen Pro-
gramme zur Férderung strukturschwacher Regionen im
Jahr 2020 im Gesamtdeutschen Férdersystem (GFS) zu-
sammengefihrt - auch wenn die Zustandigkeit far die
einzelnen Programme bei den jeweiligen Fachministerien
verblieben ist. Die so geblindelten Programme lassen sich
zu drei Gruppen clustern. Zur ersten Gruppe zahlen Pro-
gramme, die ausschlieRlich strukturschwachen Regionen
vorbehalten sind. Dazu zahlen u.a. die Bund-Lander-Ge-
meinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur® (GRW), das ERP-Regionalprogramm, das
Bundesbirgschaftsprogramm, das Programm ,Innovati-
on & Strukturwandel“ sowie das Férderprogramm Innova-
tionskompetenz (INNO-KOM). Die zweite Gruppe bilden
Programme, die bundesweit angeboten werden und die
besondere Forderkonditionen einschlief3lich héherer For-

dersatze fir strukturschwache Regionen vorsehen. Dazu
zahlen u.a. die Programme ERP-Kapital fur Griindung,
Zentrales Innovationsprogramm Mittelstand (ZIM), die
Forderung uberbetrieblicher Bildungsstatten und das Pro-
gramm ,Digital jetzt - Investitionsférderung fur KMU® Die
dritte Programmgruppe setzt sich aus Programmen zu-
sammen, die aufgrund besonderer Schwerpunktsetzungen
einen Uberproportionalen Mitteleinsatz in strukturschwa-
chen Regionen erzielen. Dazu zahlen z.B. die Stadtebau-
forderung, das Bundesprogramm ,Mehrgenerationenhaus”
und ,Lokale Partnerschaften fir Demokratie®. Ziel der Zu-
sammenflhrung der unterschiedlichen Férderprogramme
im GFS war es, strukturschwachen Regionen und Kommu-
nen im gesamten Bundesgebiet gemaRk dem im Grundge-
setz formulierten Postulat von der ,Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhaltnisse” eine geblindelte und verzahnte,
transparente und zielgerichtete Unterstitzung aus ver-
schiedenen Forderprogrammen anbieten zu kénnen.
Schwerpunkte der Férderung bilden Anreize zur Umset-
zung von Investitionen, Innovationen, Grindungen und
Fachkrafteinitiativen sowie zum Breitbandausbau und der
digitalen Entwicklung, der Realisierung stadtebaulicher
MaRnahmen einschlief3lich sozialer Themen.

Die Verteilung der Mittel im Rahmen des GFS, dargestellt
in Pro-Kopf-Werten nach Kreisen im Jahr 2022, zeigt deut-
lich, dass es insbesondere die Landkreise in den ostdeut-
schen Landern sind, die von Férderungen im Rahmen der
unterschiedlichen Programme profitieren (siehe Abbildung
12). Schwerpunkte in diesen Regionen bilden wiederum die
friheren ,Zonenrandgebiete®, die Grenzkreise zu Polen und
Tschechien sowie die bisherigen Braunkohleregionen, die
inzwischen als anerkannte Strukturwandelregionen zusatz-
lich durch Zuschisse im Rahmen des ,Strukturstarkungs-
gesetzes“ und dem ,Investitionsgesetz Kohleregionen®
(InvKG) besonders gefordert werden. In den westdeutschen
Landern erhalten lediglich einige Kreise im Saarland und
Rheinland-Pfalz sowie Niedersachsen leicht héhere Zu-
schisse im Rahmen der GFS-Férderprogramme. Diese regi-
onal sehr eindeutige Schwerpunktsetzung im GFS lasst
sich darauf zurtickfihren, dass sich die Verteilung einer
Vielzahl der im GFS zusammengefassten Programme an
der indikatorenbasierten Ermittlung der regionalen ,Struk-
turschwache” orientiert, aus der sich auch die von der EU
notifizierte GRW-Fordergebietskulisse ergibt.® Diese sieht

6 Die Fordergebietskulisse und die Strukturschwache von Regionen wird auf Basis einer regionalen Abgrenzung der 223 Arbeitsmarktregionen sowie des sogenannten GRW-
Regionalindikatorenmodells ermittelt. Zu dessen einzelnen Indikatoren zahlen die ,regionale Produktivitat” (Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstatigen 2018) (Gewichtung:
37,5 Prozent), die durchschnittliche Unterbeschaftigtenquote 2017 bis 2019 (Gewichtung: 37,5 Prozent), die Entwicklung der Zahl der Erwerbsfahigen 2017 bis 2040 (Ge-
wichtung: 17,5 Prozent) und der sogenannte Infrastrukturindikator (Gewichtung: 7,5 Prozent).
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Regionale Verteilung von Férdermitteln (nach Kreisen)
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Quelle: Forderportal Bund, Die Bundesregierung 2024.

forderfahige Regionen gemalf der fur Deutschland hochs-
ten Fordergebietskategorie C mit und ohne Grenzzuschlag
nur noch in den ostdeutschen Bundeslandern vor.” Die Eva-
luation der Férderkohorten 2009 bis 2020 der Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur (GRW)“ aus dem Jahr 2024 zeigt, dass die Forde-
rung von Betrieben in strukturschwachen Regionen eine
deutlich positive Wirkung auf Wachstum und Beschafti-
gung hatte (Brachert et al. 2024).

Zu einem der altesten Forderinstrumente in der Bundesre-
publik zahlen - neben den Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91 a bis e GG - die Finanzhilfen nach Art. 104b bis f GG.
Danach kann der Bund, ,soweit dieses Grundgesetz ihm
Gesetzgebungsbefugnisse verleiht, den Landern Finanzhil-
fen fir besonders bedeutsame Investitionen der Lander und
der Gemeinden (Gemeindeverbande) gewahren, die (1.) zur
Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts oder (2.) zum Ausgleich unterschiedlicher Wirt-
schaftskraft im Bundesgebiet oder (3.) zur Férderung des
wirtschaftlichen Wachstums erforderlich sind“. Entspre-
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"'f"t -

>1,28-2,81 M >14,1-41,53
M >281-517

Gesamtdeutsches Férdersystem
fiir strukturschwache Regionen
Euro pro Kopf, 2022

o

Ja‘g
&

o

» »

-
W >517-141 44-45 M >216-363
>45-116 M >363-557
B >116-216

chende Foérderungen werden nur auf Antrag und in einem
Windhundverfahren® der Kommunen fir einen maximalen
Zeitraum von sieben Jahren gewahrt - ein Rechtsanspruch
besteht nicht. Dies verweist auf den administrativen und fi-
nanziellen Aufwand, den Kommunen fir eine Antragstel-
lung und Projektabwicklung erbringen mussen.

Unter dem Dach von Art. 104b GG werden seit 1971 auch
die Programme der Stadtebaufdrderung gefihrt, die zu den
etabliertesten Forderprogrammen in der Bundesrepublik
zahlen. Die Forderung erfolgt dabei im Rahmen von drei
Einzelprogrammen, deren administrative Abwicklung je-
doch einheitlich durch eine Verwaltungsvereinbarung gere-
gelt wird. Zu den Programmen der Stadtebauférderung
zahlen im Einzelnen:

- das Programm ,Lebendige Zentren - Erhalt und Ent-
wicklung der Stadt- und Ortskerne®, mit dem ,stadtebau-
liche GesamtmaRnahmen zur Anpassung, Starkung, Re-
vitalisierung und zum Erhalt von Stadt- und Ortskernen,
historischen Altstadten, Stadtteilzentren und Zentren in

7  Fordergebietstypen der Kategorien A und B gemal der europdischen Strukturpolitik existieren in Deutschland schon seit der Osterweiterung der EU im Jahr 2004 nicht mehr.

8 Die Antrage werden chronologisch nach der Einreichung ausgewertet und nicht etwa nach Dringlichkeit priorisiert.
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Ortsteilen, zur Profilierung und Standortaufwertung so-
wie zum Erhalt und zur Férderung der Nutzungsvielfalt”
umgesetzt werden sollen;

- das Programm ,Sozialer Zusammenhalt - Zusammenle-
ben im Quartier gemeinsam gestalten®, mit dem ,Inves-
titionen in stadtebauliche Gesamtmalnahmen zur Sta-
bilisierung und Aufwertung von Stadt- und Ortsteilen,
die aufgrund der Zusammensetzung und wirtschaftli-
chen Situation der darin lebenden und arbeitenden
Menschen erheblich benachteiligt sind“, umgesetzt wer-
den sollen;

- das Programm ,Wachstum und nachhaltige Erneue-
rung — Lebenswerte Quartiere gestalten®, mit dem die
snachhaltige Erneuerung zur Bewadltigung des wirt-
schaftlichen und demografischen Wandels in Gebieten,
die von erheblichen stadtebaulichen Funktionsverlusten
und Strukturveranderungen betroffen sind®, vorangetrie-
ben werden soll (VV-Stadtebaufoérderung 2024).

Bereits die Zweckbestimmungen und Fordertatbestande
der Programme zur Stadtebauférderung indizieren, dass
sich die von Bund und Landern zur Verfigung gestellten
Finanzmittel regional deutlich heterogener im Raum vertei-
len als etwa bei der GRW (siehe Abbildung 12). Zwar profi-
tieren auch hier in der Pro-Kopf-Verteilung der Férderzu-
schisse die ostdeutschen Kreise erkennbar — insbesondere
in Sachsen und Tharingen. Allerdings gibt es daneben auch
weitere grofde Férderschwerpunkte in Nordrhein-Westfalen,
Niedersachsen und Hessen. Und selbst in Bayern und Ba-
den-Wirttemberg gibt es einzelne Kreise, die von Mitteln
aus den Programmen der Stadtebauférderung im Jahr
2022 in Uberdurchschnittlicher Weise profitiert haben.

Neben Investitionszuschiissen, Darlehen und Kreditbirg-
schaften, die die Hauptférderarten des Bundes und der
Lander in den GSF-Programmen bilden, kann der Bund
den Kommunen im Rahmen geeigneter Férderprogramme
gemal’ Bundeshaushaltsordnung (BHO) auch Zuwendun-
gen gewahren. So sieht § 23 BHO vor: ,Ausgaben und Ver-
pflichtungsermachtigungen fir Leistungen an Stellen au-
Rerhalb der Bundesverwaltung zur Erfullung bestimmter
Zwecke (Zuwendungen) darfen nur veranschlagt werden,
wenn der Bund an der Erfallung durch solche Stellen ein
erhebliches Interesse hat, das ohne die Zuwendungen
nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt wer-
den kann.” Ein solches Interesse hat der Bund beispielswei-
se in der Férderung des kommunalen Klimaschutzes, da
die Potenziale fur entsprechende MaRnahmen auf dieser
Ebene erheblich sind, Klimaschutz aber nur zu den ,freiwil-
ligen Aufgaben® von Stadten, Landkreisen und Gemeinden
zahlt. Im Zeitraum von 2008 bis 2024 hat der Bund des-
halb im Rahmen der ,Nationalen Klimaschutzinitiative®
(NKI) Klimaschutzprojekte in Hohe von rund 2 Milliarden
Euro gefordert, die Gesamtinvestitionen von tber 6,2 Mil-
liarden Euro ausgeldést haben (BMWK 2024). Mit der soge-
nannten Kommunalrichtlinie als TeilmaRnahme der NKI
fordert der Bund auch in besonderer Weise Stadte, Land-
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kreise und Gemeinden. Die regionale Pro-Kopf-Verteilung
dieser Mittel in den Jahren 2014 bis 2024 auf Kreisebene
zeigt, dass hier insbesondere die westdeutschen Lander
profitieren. Schwerpunkte liegen dabei vor allem auf den
Kustenregionen Schleswig-Holsteins, verschiedenen Krei-
sen in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz sowie einzelnen Kreisen in Bayern (siehe Abbildung
12). Insgesamt streut die regionale Verteilung der NKI-For-
dermittel somit deutlich breiter.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass Férderpro-
gramme von Bund und Landern - trotz zunehmender Kri-
tik — eine essenzielle Finanzierungsquelle kommunaler In-
vestitionen bilden (siehe auch Raffer/Scheller 2024), wo-
nach Kommunen im Jahr 2023 rund 22 Prozent ihrer
Investitionen Uber Férdermittel finanziert haben. Dies gilt
insbesondere fir finanzschwachere sowie kleinere und
mittlere Kommunen, die oft Gber nicht hinreichende eigene
Deckungsmittel verfligen, um (grofiere) Investitionsmald-
nahmen aus eigener Kraft zu finanzieren. Die regionale
Mittelverteilung und die dadurch erzielten Férderwirkungen
variieren dabei zum Teil erheblich zwischen den Program-
men. MaRgebliche Griinde dafir sind die in den Program-
men politisch definierten Zweckbestimmungen und Forder-
tatbestande, der sich daraus ergebende Adressatenkreis,
aber auch die Férderarten sowie die administrativen und
haushalterischen Rahmenbedingungen in den Kommunen
vor Ort. Unabhangig von den intendierten und tatsachlich
erzielten Verteilungswirkungen der Programme im Raum
bleiben grundsatzliche Fragen von Effizienz, Effektivitat
und Legitimitat bestehen, die schon seit Langem im theo-
retischen und politischen Diskurs problematisiert werden
(stellvertretend: Scharpf et al. 1976; Kropp 2010; Scheller/
Schmid 2008).

Allein die vorstehende Zusammenstellung der wesentli-
chen Férderinstrumente der Kommunal- und regionalen
Strukturférderung zeigt somit, wie komplex die Férderland-
schaft in Deutschland ausgestaltet ist. Aus Sicht der Kom-
munen fuhrt diese Komplexitat und der damit einherge-
hende burokratische Aufwand regelmalig dazu, dass sich
notwendige Investitionsprojekte vor Ort verzégern oder gar
nicht erst umgesetzt werden (Raffer/Scheller 2024). Ob-
wohl der regionalen Strukturférderung durchaus eine posi-
tive Wirkung bescheinigt werden kann, muss dem deut-
schen Foérdersystem aus Sicht der Kommunen ein erhebli-
cher Reformbedarf attestiert werden (Raffer 2022;
Kunzmann et al. 2021).



6.
Zwischenfazit

Der Vergleich der Einnahmen- und der Ausgabenseite der
Kommunen zeigt, dass aufgrund einer nicht bedarfsgerech-
ten Einnahmenbasis bei wachsenden Aufgaben- und Aus-
gabenbelastungen aktuell von einer unzureichenden Fi-
nanzausstattung der Kommunen gesprochen werden muss.
Verantwortlich dafur sind einerseits die Steuereinnahmen,
die angesichts der stagnierenden konjunkturellen Lage hin-
ter den Erwartungen zuriickbleiben, und andererseits die
stark steigenden Ausgaben fur die Erfullung sozialer Auf-
gaben sowie die Personalkostensteigerungen.

Hinzu kommt, dass in den betrachteten Fiskalvariablen
nicht nur eine stark ausgepragte Heterogenitat der Finanz-
ausstattung innerhalb der kommunalen Landschaft be-
steht. Darlber hinaus hat sich diese in den vergangenen
zwei Jahrzehnten teilweise verscharft. Andert sich an der
gegenwartigen Finanzierungsstruktur nichts, dirfte sich
diese Gemengelage in den kommenden Jahren weiter an-
spannen, was die Kommunen erheblich dabei einschranken
wird, sowohl ihren laufenden Aufgabeverpflichtungen als
auch zusatzlichen Transformationsanforderungen gerecht
zu werden.

Die zugrundeliegenden strukturellen Herausforderungen
des Gemeindefinanzsystems sind seit Langem bekannt
(Schwarting 2022), wurden in den wirtschaftlich starken
Jahren seit der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/2009
allerdings vom robusten Einnahmewachstum kaschiert.
Wie sich an den kommunalen Finanzierungssalden der
Jahre 2023 und 2024 ablesen lasst, treten sie in der ge-
genwartigen wirtschaftlichen Krisensituation nun jedoch
in aller Deutlichkeit zutage. Nach gegenwartiger Lage
dirfte sich daran auch in den kommenden Jahren wenig
andern. Voribergehende fiskalische MaRnahmen zur In-
vestitionsstarkung, wie das geplante Sondervermégen In-
frastruktur, aber auch kommunale Altschuldenlésungen
auf Landesebene oder neue Forderprogramme in einer oh-
nehin Uberkomplexen Forderlandschaft, bringen dabei nur
voribergehende und punktuelle Entlastungen. An der
Grundproblematik strukturell unterfinanzierter Kommunen
andern sie nichts.
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7.

Handlungsempfehlungen

Im Folgenden werden Handlungsempfehlungen und Optio-
nen zur Reform des Gemeindefinanzsystems dargestellt.
Die Systematisierung der Vorschlage orientiert sich an den
drangendsten Handlungsfeldern, die mit Blick auf die He-
rausforderungen der kommunalen Haushalte aktuell disku-
tiert werden. Als Erstes werden Optionen aufgefihrt, die zu
einem Abbau der strukturellen Unterfinanzierung der Kom-
munen beitragen kénnen, bevor der Abbau von Altschulden
sowie Méglichkeiten zur Bewaltigung bestehender Investi-
tionsbedarfe diskutiert werden.

7.1 Abbau struktureller Unterfinanzierung

Die Frage nach der dauerhaften Sicherung einer auskémm-
lichen Finanzierung der Kommunen in Deutschland kann
naherungsweise sowohl Gber die Einnahme- als auch tber
die Ausgabeseite erfolgen. In der politischen Umsetzung
bedirfte es jedoch eines Mixes aus beiden Ansdtzen. Dabei
ist die Diskussion Uber eine einnahmeseitige Reform der
Gemeindefinanzen nicht neu. Im Jahr 2002 befassten sich
damit etwa die von der Bundesregierung eingesetzte
,JKommission zur Reform der Gemeindefinanzen“ (Zwick et
al. 2003) bzw. im Jahr 2010 eine Gemeindefinanzkommis-
sion (Deutscher Bundestag 2010). Beide fuhrten allerdings
nicht zu einer umfassenderen Reform, die die kommunale
Finanzsituation nachhaltig verbessert hatte (Schwarting
2022). Im Folgenden werden einnahmeseitig Reformoptio-
nen fur die Gewerbesteuer, die Verteilung der Gemein-
schaftssteuern sowie die kommunalen Finanzausgleichs-
systeme diskutiert. Ausgabeseitig wird exemplarisch der
Ansatz einer strukturellen Reduzierung der kommunalen
Sozialausgaben bzw. eine entsprechende Ubernahme
durch den Bund problematisiert.

7.1.1 Reform der Gewerbesteuer: Weiterentwicklung
hin zu einer Wertschopfungsteuer

Die Gewerbesteuer unterliegt seit Jahren verschiedenen
Kritikpunkten, die sich u.a. auf die Heterogenitat der Hebe-
satze zwischen den Kommunen, die Méglichkeit zur Beein-
flussung der Héhe des Gewinns durch legale MalRnahmen
(z.B. Verlustvortrage, Steuergestaltung, Abschreibung etc.)
oder den hohen Verwaltungsaufwand beziehen (Hesse et
al. 2024a). Nicht zuletzt ist die Gewerbesteuer in der Ver-
gangenheit auch immer wieder Gegenstand von politischen
Reformen gewesen, was sie — zusatzlich zu ihrer hohen
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Konjunkturreagibilitat — zu einer schwer planbaren Einnah-
mequelle fir Stadte und Gemeinden macht (Schwarting
2022). Gleichwohl halten die Kommunen an ihr fest. Eine
komplette Abschaffung mit Kompensation Uber eine star-
kere Beteiligung an den Gemeinschaftssteuern scheint in
mehrfacher Hinsicht politisch nicht konsensfahig.

Zunachst ist der Anspruch der Gemeinden auf eine eigene,
auf wirtschaftliche Tatigkeit bezogene Realsteuer mit eige-
nem Hebesatzrecht grundgesetzlich verankert (Art. 28
Abs. 2 GG). Eine Abschaffung wirde dementsprechend ho-
hen gesetzgeberischen Hirden von Bundestag und Bun-
desrat unterliegen. Bei einem kompletten Verzicht darauf
(etwa zugunsten einer héheren Umsatzsteuerbeteiligung)
wirden die Kommunen zudem die einzig nennenswerte ei-
genstandige Steuer verlieren (Schwarting 2022). Hinzu
kommt, dass Unternehmen von zahlreichen 6ffentlichen
Dienstleistungen der Kommune profitieren, weshalb ihre
Besteuerung durch die Kommune im Sinne des Aquivalenz-
prinzips grundsatzlich sinnvoll erscheint (Brimmerhoff
2007). Schliefilich stellt die Gewerbesteuer eine Beziehung
zwischen Gemeinde und Wirtschaft her und spiegelt die
besonderen Belastungen wider, die ihr aus der Bereitstel-
lung von Arbeitsplatzen durch die Unternehmen entstehen
(Schwarting 2022). Auch die von der Gewerbesteuer ausge-
hende Anreizwirkung spricht daflr, grundsatzlich an ihr
festzuhalten. Der Ausblick auf kiinftige Gewerbesteuerein-
nahmen schafft einen Anreiz fir Gemeinden und Stadte,
gegebenenfalls auch eher unattraktive Unternehmen vor
Ort anzusiedeln.

In den vergangenen Jahrzehnten wurde die Gewerbesteuer
mehrfach reformiert. Aus heutiger Perspektive werden die-
se Reformen in der Literatur als ,schleichender Abbau der
Gewerbesteuer” bezeichnet (Schwarting 2022). Wesentlich
dafr waren vor allem die Abschaffung der Lohnsummen-
steuer im Jahr 1980 sowie der Gewerbekapitalsteuer 18
Jahre spater. So entfiel im Jahr 1980 auf Basis des Steuer-
anderungsgesetzes die von den Gemeinden fakultativ zu
erhebende Lohnsummensteuer, weshalb seitdem die Lohn-
summe der 6rtlichen Betriebe nicht mehr zu ihrer Besteue-
rung herangezogen werden kann. Im Jahr 1998 wurde da-
riber hinaus die sogenannte Gewerbekapitalsteuer abge-
schafft. Das Gewerbekapital war bis dahin zusatzlich zum
Ertrag fur die Berechnung der Gewerbesteuer genutzt wor-
den und hatte im Vergleich dazu eine deutlich geringere
Anfalligkeit far konjunkturelle Schwankungen. Als Kom-



pensation fur beide Reformen erhielten die Kommunen je-
weils héhere Anteile an den Gemeinschaftssteuern.®

Angesichts der aktuellen Herausforderungen besteht nicht
nur die Notwendigkeit, sondern auch die Chance, die be-
schriebene jahrzehntealte Diskussion Uber die Reform der
Gewerbesteuer neu aufzunehmen. Ein wichtiger Vorschlag
besteht darin, die Gewerbesteuer zu einer Wertschépfung-
steuer mit eigenem Hebesatzrecht auszubauen.® Die Wert-
schopfung als Bemessungsgrundlage wirde dabei als
Summe aus Léhnen, Mieten, Zinsen und Gewinnen erfasst
(Oberhauser 1983) und der Kreis der Steuerpflichtigen auf
die freien Berufe sowie die Land- und Forstwirtschaft, aber
auch den o6ffentlichen Sektor ausgeweitet. Dadurch wirde
nicht nur dem Grundsatz der Gleichmaligkeit der Besteue-
rung!! (Brimmerhoff 2007), sondern auch dem Prinzip der
ortlichen Radizierbarkeit'? starker Rechnung getragen. Da-
nach sollten Steuereinnahmen einer Kommune im Idealfall
aus der Besteuerung von Steuersubjekten und -objekten
entstammen, die ihrem eigenen Gebiet zuzurechnen sind,
und nicht Uber Transferzahlungen vereinnahmt werden
mussen. Eine so ausgestaltete Wertschépfungsteuer wére
zudem weniger stark konjunkturabhangig, da z.B. Lohn-
summen nicht im selben Malk mit der wirtschaftlichen Ent-
wicklung schwanken wie der Gewerbeertrag von Unterneh-
men. Ein weiterer, viel diskutierter Vorschlag zur Reform
der Gewerbesteuer hin zu einer kommunalen Wirtschafts-
steuer aus dem Jahr 2006 sah dariber hinaus die Hinzu-
nahme des Anlagevermégens zur Berechnung der Besteue-
rung des Gewerbes vor (Witte/Tebbe 2006).

Eine moégliche Ausweitung des Kreises der Steuerpflichti-
gen bei zunachst unveranderten Steuersatzen wirde die
kommunalen Gewerbesteuereinnahmen erhéhen. Dadurch
wirde sich zudem ein Spielraum dafar eréffnen, das mitt-
lerweile vergleichsweise hohe Hebesatzniveau in Deutsch-
land zu mindern, das oft als ein Beitrag zu einer im inter-
nationalen Vergleich hohen Unternehmensbesteuerung kri-
tisiert wird (Bundesministerium der Finanzen 2024c). Mit
Blick auf die Heterogenitat bei den kommunalen Hebesat-
zen wird darlber hinaus vorgeschlagen, die Méglichkeiten
zur Bildung lokaler ,Steueroasen” zu mindern (Junkern-
heinrich/Micosatt 2023), was kleinrdumige Disparitaten
verringern wirde. Dazu kénnte der Bund entweder den
Mindesthebesatz von 200 Prozent noch einmal erhéhen
oder die Rolle der Produktionsstandorte in der Steuerzerle-
gung starken.

9 Schwarting (2022) liefert eine detaillierte Diskussion der Reformprozesse.

Bewertung

Die Hinzunahme der Lohnsumme und weiterer Be-
triebsausgaben zur Berechnung der Bemessungs-
grundlage einer Wertschépfungsteuer sowie die Erwei-
terung des Kreises der Steuerpflichtigen erscheinen
prinzipiell als sinnvolle Vorschldge, um die Gewerbe-
steuereinnahmen der Kommunen gleichermafRen weni-
ger konjunkturanfdllig zu machen und bei gleichblei-
bendem Hebesatzniveau die daraus resultierenden Er-
trdge fur Stddte und Gemeinden nachhaltig zu
erhéhen. Im besten Fall wiirde dies den Spielraum zu
Hebesatzsenkungen eréffnen und die Unternehmens-
besteuerung in Deutschland international konkurrenz-
fdhiger machen. Eine Besteuerung des Gewerbekapi-
tals hingegen liefe Gefahr, die Substanz der Unterneh-
men zu besteuern und das Risiko der Kapitalflucht
(trotz geltender Wegzugssteuer) zu erh6hen. Sie ist da-
rum eher kritisch zu bewerten. Mit Blick auf die politi-
sche Umsetzbarkeit einer derart grundlegenden Re-
form ist jedoch darauf hinzuweisen, dass sie trotz
mehrerer Anldufe in den vergangenen Jahrzehnten
nicht kompromissfdhig war und die Kommunen selbst
wie auch ihre Verbandsvertretungen einer Gewerbe-
steuerreform eher zuriickhaltend bis ablehnend gegen-
Uberstehen, da sie immer auch eine interkommunale
Umverteilung mit sich brdchte. Die (kurzfristigen) Um-
setzungschancen sind darum gering. Deshalb sollte
der Fokus stdrker auf einen der folgenden Reformvor-
schldge gelegt werden.

7.1.2 Anpassung der Gemeindeanteile
an den Gemeinschaftssteuern

Die Gemeinden erhalten nach geltendem Recht feste An-
teile an den drei aufkommensstarken Gemeinschaftssteu-
ern. Im Einzelnen sind das 15 Prozent der Einkommensteu-
er, zwolf Prozent der Kapitalertragsteuer und knapp zwei
Prozent der Umsatzsteuer — was effektiv nach Hinzurech-
nung von Festbetragen jedoch eher einem Anteil von

2,8 Prozent (2024) entspricht (Bundesministerium der Fi-
nanzen 2024b, 2023; Hesse et al. 2024a; Hesse et al.
2024c). Wahrend die Kommunen bereits seit dem Gemein-
definanzreformgesetz von 1969 an der Einkommensteuer
beteiligt werden, diente die Beteiligung an der Umsatzsteu-
er im Jahr 1998 dazu, den Wegfall der Gewerbekapital-
steuer (siehe oben) zu kompensieren (Schwarting 2022).

Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer wird Gber einen
Schlissel verteilt, der stark auf die Wirtschaftskraft einer

10 Ein entsprechender Vorschlag wurde bereits im Jahr 1982 vom wissenschaftlichen Beirat des Bundesfinanzministeriums gemacht (Oberhauser 1983).

11 Durch die Ausweitung der Steuerpflichtigen blieben einzelne gewinnorientierte Wirtschaftstatigkeiten nicht langer von der Besteuerung ausgeschlossen.

12 Unter dem Fachbegriff ,Radizierbarkeit” wird ,Zurechenbarkeit“ verstanden. Die ortliche Radizierbarkeit in Bezug auf die Gewerbesteuer meint die Zurechnung der von Un-
ternehmen verursachten Kosten bzw. erlangten Vorteile, z.B. durch die Nutzung der gemeindlichen Infrastruktur (Brimmerhof 2007: 537).
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Kommune abstellt und sich aus dem Gewerbesteuerauf-
kommen, den sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
und den sozialversicherungspflichtigen Entgelten fir jede
einzelne Gemeinde zusammensetzt (Hesse et al. 2024c;
Bundesministerium der Finanzen 2024a; Deutscher Bun-
destag 2021). Wie sich die Umsatzsteuer auf die Bundes-
lander aufteilt, bleibt bei der Verteilung unbericksichtigt.
Anders ist es bei der Zuordnung des Gemeindeanteils der
Einkommensteuer auf einzelne Kommunen, die zunachst
Uber das Wohnsitzprinzip erfolgt. Der Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer setzt sich dabei aus einem Anteil
von 15 Prozent am Aufkommen der Lohnsteuer und der
veranlagten Einkommensteuer und mit zwélf Prozent am
Aufkommen der Kapitalertragsteuer zusammen (MdFE
Brandenburg o. J.). Fir das Wohnsitzprinzip wird der Anteil
des bundesweiten Aufkommens der Einkommensteuer er-
mittelt, der auf die einzelnen Bundeslander entfallt
(Schwarting 2022). Der Anteil, den die Kommunen des je-
weiligen Bundeslandes erhalten, wird schliefslich Gber eine
Schlisselzahl auf Basis des Anteils einer Gemeinde am
landesweiten Aufkommen (unter Berlicksichtigung von
Kappungsgrenzen) auf die Gemeinden verteilt (ARmann/
Kaiser 2021).

Um die Finanzsituation der Kommunen dauerhaft zu ver-
bessern, liegt eine Anpassung der Verteilung der Gemein-
schaftssteuern zugunsten der Kommunen nahe. Bei der
Umsatzsteuer handelt es sich grundsatzlich um eine ergie-
bige Steuerquelle, die zudem stetig wachst und nur ge-
ringflgigen Schwankungen im Konjunkturverlauf unter-
liegt (Schwarting 2022). Die Erhéhung des Gemeinde-
anteils an der Umsatzsteuer brachte den Kommunen eine
sicherere und besser planbare Einnahmequelle als die Ge-
werbesteuer und kdnnte entweder Uber die Anhebung der
prozentualen Beteiligung oder aber tiber dauerhaft héhere
Festbetrage bewerkstelligt werden (Hesse et al. 2024a).
Ein weiterer Reformansatz besteht in der Anpassung des
Verteilungsschlissels in Richtung Wirtschaftsschwache.
Im Augenblick gewichtet er die wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit einer Kommune stark und beférdert so das po-
tenzielle Auseinanderdriften der Kommunen in ihrer Fi-
nanzstarke. Als alternativer Verteilungsschlissel mit neu-
tralerer oder sogar angleichender Wirkung werden die
Einwohnerzahl oder Wirtschaftsschwache (anstatt von
Wirtschaftsstarke) vorgeschlagen. Solche Indikatoren
kénnten etwa die lokale Arbeitslosenquote oder negativ
gewichtete Gewerbesteuereinnahmen sein.

Mit Blick auf die Einkommensteuer lieRe sich die Stabilisie-
rung der kommunalen Finanzausstattung ebenfalls entwe-
der Gber eine Erhéhung des prozentualen Anteils, der auf
die Kommunen entféllt, oder aber Gber eine Anpassung des
Verteilungsschlissels bewerkstelligen, der eine Gewichtung
Uber Wohnsitz- und Betriebsstattenprinzip vornimmt, um
Konflikten zwischen urbanen Zentren und Umlandgemein-
den kiunftig starker zu begegnen (Hesse et al. 2024a). Ein
Verteilungsschlissel, der darGber hinaus gezielt die Zahl
der Beschaftigten vor Ort berlcksichtigen wirde, konnte
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zudem helfen, die Heterogenitat in den gemeindlichen Ein-
nahmen aus der Einkommensteuer ein stickweit zu glatten.

Simulationsrechnungen zeigen, dass sowohl eine Erhé-
hung der Einkommen- als auch der Umsatzsteuer zu hé-
heren Steuereinnahmen der Kommunen in allen Bundes-
landern fuhren wirden (Hesse et al. 2024a). Allerdings ist
dabei zu berlcksichtigen, dass aufgrund von Kompensa-
tionseffekten im bundesstaatlichen Finanzausgleich wirt-
schaftsstarke Lander auf Landesebene Einnahmen in den
Landeshaushalten verlieren wirden, wahrend sich wirt-
schaftsschwache Lander Uber Zugewinne freuen kénnten.
Obgleich der Gesamteffekt fir Lander und Kommunen in
allen Bundeslandern positiv ware, stellt sich die Frage, ob
die wirtschaftsstarkeren Bundeslander und vor allem auch
der Bund dazu bereit waren, zugunsten der Kommunen auf
Einnahmen aus den Gemeinschaftssteuern zu verzichten.

Bewertung

Da eine Erhéhung der Gemeindeanteile an den Ge-
meinschaftssteuern die Verteilung zwischen den féde-
ralen Ebenen verdndert, die gesamtstaatlichen Steuer-
einnahmen aber gleichblieben, miissten Bund oder
Lédnder zwangsldufig auf Anteile zugunsten der Kom-
munen verzichten. Gerade in Phasen der konjunkturel-
len Schwdche erscheint es zweifelhaft, ob eine derarti-
ge Neuverteilung politisch umsetzbar und auch sinn-
voll ist. Hinzu kommt, dass die vertikale Verteilung der
Einkommensteuer grundgesetzlich festgelegt ist (Art.
106 Abs. 3) und eine Anpassung hohe gesetzgeberische
Hirden zu bewdltigen hdtte. Grundsdtzlich einfacher
wdre eine Anpassung der vertikalen Verteilung der
Umsatzsteuer zu bewerkstelligen, die im Grundgesetz
ohnehin als flexibles Element angelegt ist.

Im Vergleich dazu vielversprechender erscheint eine
Anpassung der Verteilungsschlissel von Umsatz- oder
Einkommensteuer, die die Verteilung unter den Kom-
munen bestimmen. Wiirde sich die Verteilung der Um-
satzsteuer etwa stdrker als bisher auf den Indikator
Wirtschaftsschwdche (statt -stdrke) beziehen, wiirde
kianftig auch stdrker von wirtschaftsstarken zu wirt-
schaftsschwachen Kommunen umverteilt, was mit
Blick auf die beschriebene Heterogenitdt der Finanz-
kraft zu begriiRen wdre. Hinzu kommt, dass die Um-
satzsteuereinnahmen bundesweit und nicht nur inner-
halb der Bundeslédnder umverteilt werden. Auch die
Reform der Einkommensteuerverteilung kénnte den
Aufkommensdisparitéten in der kommunalen Land-
schaft entgegenwirken. Von eigenen Hebesatz- oder
Zuschlagsrechten der Kommunen auf einzelne Ge-
meinschaftssteuern ist allerdings abzuraten, da damit
finanzschwdchere Kommunen benachteiligt wiirden.



7.1.3 Anpassungen im kommunalen Finanzausgleich

Die Systeme des kommunalen Finanzausgleichs (KFA) der
Lander spielen eine zentrale Rolle in der finanziellen Aus-
stattung der Kommunen - auch wenn sich diese in ihrer
Ausgestaltung von Land zu Land unterscheiden. Eine Re-
form dieser Systeme kann deshalb ebenfalls dazu beitra-
gen, die finanzielle Basis der Kommunen zu starken. Aus-
gehend von den gemeinsam geteilten Kernelementen der
kommunalen Finanzausgleichssysteme sollte auch ein mo-
dernisierter KFA grundsatzlich auf einem ,Dreiklang” aus
horizontalem Finanzausgleich, vertikalem Finanzausgleich
und einer Finanzausgleichsumlage basieren. Als wesentli-
cher Ansatz zur Anpassung sollten die finanziellen Bedarfe
der Kommunen méglichst objektiv und prazise bestimmt
werden — auch wenn hier politische Ermessensspielraume
nie ganzlich ausgeblendet werden kénnen. Dies hatte den
Vorteil, dass die Mittelverteilung starker den tatsachlichen
finanziellen Belastungen vor Ort folgt. Mit Blick auf den
horizontalen Finanzausgleich erfordert dies, die Dotierung
fur einzelne Aufgaben wie Bildung, Infrastruktur oder so-
ziale Dienstleistungen zu starken. Daflr sind normative
Bedarfsansatze sowie aufgabenspezifische Regressions-
analysen am besten geeignet, gefolgt von Gesamtregres-
sionen, modifizierten Korridorverfahren und der schlichten
Anerkennung von Ausgaben als Bedarfe.*?

Hinzu kommt, dass die Vergleichbarkeit der KFA-Systeme
Uber die Bundeslander hinweg erhéht werden sollte. Ziel
musste es sein, Unterschiede in der Leistungsfahigkeit der
Kommunen kinftig starker auszugleichen. Dies umfasst
die kontinuierliche Verbesserung der Transparenz sowie die
Starkung eines ,Grundfinanzierungsschutzes®, der im Sinne
des gesetzlich verankerten Mindestbedarfs sicherstellt,
dass jede Kommune Uber die notwendigen Mittel verfigt,
um ihre pflichtigen und dartber hinaus auch freiwilligen
Aufgaben erflllen zu kénnen. Viele der bestehenden KFA-
Systeme basieren auf politischen Kompromissen der Ver-
gangenheit, die heute oft nicht mehr zeitgemaR sind. Diese
Regelungen sollten kritisch Gberprift und gegebenenfalls
angepasst werden, um eine gerechtere Mittelverteilung
zwischen Land und Kommunen sowie interkommunal zu
erreichen. Neben der Bedarfsorientierung sollte dariber hi-
naus eine erganzende Ergebnisorientierung etabliert wer-
den. Dies kénnte dazu beitragen, die Effektivitat der Mittel-
verwendung zu verbessern.

Bewertung

Eine Reform der kommunalen Finanzausgleichssyste-
me der Lénder, die die Bedarfe der Kommunen még-
lichst prdzise berlicksichtigt, Transparenz schafft und
historisch gewachsene Fehlallokationen und -anreize
Uberwindet, ist eine zentrale Sdule der zielgerichteten
Stdrkung kommunaler Finanzausstattung. Der Ansatz
eines ,Finanzausgleichsdreiklangs* sollte daftr mit ei-
ner klaren Aufgaben- und Ergebnisorientierung kombi-
niert werden. Da die KFAs in den Ldndern regelmdRig
evaluiert werden missen, bietet sich auf diese Weise
eine Méglichkeit, Reformen voranzutreiben. Gleich-
wohl ist die Harmonisierung von je individuellen und
auch etablierten Standards (ber alle Bundeslédnder
hinweg aufwdndig. Die politische Herausforderung be-
steht darin, die landesspezifischen Interessen aller Ak-
teure zu beriicksichtigen.

7.1.4 Entlastung bei den Soziallasten

Da eine Reform der kommunalen Steuereinnahmen poli-
tisch nur schwer umsetzbar erscheint, ist die Entlastung
der Kommunen bei den Sozialausgaben ein praktikablerer
Ansatz, um die Haushalte von Stadten, Landkreisen und
Gemeinden dauerhaft zu stabilisieren. Dieses Ziel kann
grundsatzlich auf zwei Arten erreicht werden: erstens Uber
die Ubernahme kommunaler Ausgaben durch die Bundes-
ebene im Bereich der Geldleistungsgesetze (Art. 104a Abs. 3
und 4 GG) oder zweitens Uber die Reduzierung der Auf-
gaben bzw. deren Fixierung auf dem aktuellen Niveau
(stellvertretend Junkernheinrich/Micosatt 2024). Beispiele
far Kostenibernahmen durch den Bund waren in der jin-
geren Vergangenheit die vollstandige Ubernahme der Aus-
gaben fir die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbs-
minderung seit 2018 sowie die Aufstockung der Beteili-
gung an den Ausgaben bei Leistungen fir Unterkunft und
Heizung im SGB Il (KdU) (Bundesministerium der Finanzen
2024d).

Vergangene Entlastungspakete haben verdeutlicht, dass
die Ubernahme von Sozialausgaben eine wirksame und im
Bedarfsfall auch kurzfristig umzusetzende MaRnahme sein
kann. Es hat sich gezeigt, dass beispielsweise mit der suk-
zessiven Ubernahme von weiteren Anteilen an den KdU
durch den Bund eine zielgenaue Entlastung im Sinne der
Bedarfsgerechtigkeit verbunden war, da von ihr vor allem
finanzschwache Kommunen profitierten (Hansmann 2024).
Anzumerken ist jedoch auch, dass jahrliche Entlastung um
fixe Betrage aufgrund von Inflation Uber die Zeit an Wert
verlieren (Junkernheinrich/Micosatt 2023).

13 Die Reihung ist das Ergebnis verschiedener Fortentwicklungsvorhaben von kommunalen Finanzausgleichen, durchgefiihrt vom Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut
(FiFo) in Koln (Doring et al. 2021; Gerhards et al. 2019; Gerhards et al. 2021; Gerhards/Thone 2023).

14 Gegenwartig ubernimmt der Bund ca. 74 Prozent der KdU (Hesse et al. 2024a).
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Soll eine finanzielle Entlastung der Kommunen kurzfristig
erreicht werden, so erscheint ein erneutes Paket zur Star-
kung der kommunalen Finanzkraft unter Beteiligung der
Lander grundsatzlich sinnvoll. Im Sinne einer praktikablen
Umsetzung empfiehlt es sich, damit verbundene Mittel
Uber die Lander an die Kommunen zu verteilen, da die Lan-
der Uber etablierte Systeme der bedarfsgerechten Mittel-
verteilung verflgen. Eine schlichte Anhebung der kommu-
nalen Anteile an der Einkommen- oder Umsatzsteuer als
Ausgleich fur hohe Soziallasten ohne eine gleichzeitige An-
passung der Verteilungsschlissel ist im Vergleich dazu we-
niger gut geeignet, da dies eher finanzstarkere Kommunen
begiinstigt (siehe oben). Bei der Ubernahme von Sozialaus-
gaben sollte der Blick insbesondere auf die Bereiche der
Eingliederungs- sowie der Jugendhilfe gerichtet werden, da
hier die Kostendeckungsgrade der Kommunen am niedrigs-
ten sind (Hansmann 2024). Die Finanzierungsverantwor-
tung der Eingliederungshilfe, die im Jahr 2023 bundesweit
mit rund 25,4 Milliarden Euro zu Buche schlug, liegt der-
zeit allein bei Landern und Kommunen (Jethon/Klieve
2023; Destatis 2024e), wobei die Kommunen einen GroRR-
teil davon tragen. Ein Reformvorschlag zu ihrer Entlastung
richtet sich darauf, die Kosten der Eingliederungshilfe zwi-
schen den Ebenen ,dynamisch zu dritteln® (Jethon 2024).

Zwei Punkte gilt es dabei jedoch zu berlcksichtigen. Zu-
nachst ist die Aufteilung der Kosten fir soziale Leistungen
nicht in allen Bundeslandern einheitlich zwischen Landes-
und Kommunalebene aufgeteilt. So wird beispielsweise die
Eingliederungshilfe im Saarland und in Sachsen-Anhalt
komplett von der Landesebene ibernommen, wahrend in
den restlichen Flachenlandern entweder die Kommunen al-
lein dafir aufkommen (z.B. in NRW) oder Mischsysteme
existieren (Regionalverband Saarbricken 2023). In der
Konsequenz wiirden von der Ubernahme der Kosten der
Eingliederungshilfe durch den Bund die Kommunen nicht
in jedem Bundesland gleichermalen profitieren. Auch un-
terschiedliche Tragerstrukturen vor Ort machen die konkre-
te Entlastungswirkung schwer prognostizierbar (Geifsler/
Niemann 2015).

Der zweite Punkt rithrt an den Sachverhalt, dass schon
heute viele kommunale Sozialleistungen in die Ubernahme
durch den Bund gebracht worden sind und der Spielraum
fur zusatzliche Kompensationen damit vergleichsweise ge-
ring ist. Der Bund darf sich namlich nur an Geldleistungen
gemald Art. 104a Abs. 3 GG beteiligen (Hansmann 2024).
Um die Finanzsituation der Kommunen strukturell - also
im Rahmen des bestehenden Systems der Grundfinanzie-
rung — zu verbessern, eignen sich letztlich also nur Bundes-
mittel im Rahmen von Geldleistungsgesetzen (Hesse et al.
2024c). Entsprechend mussen Sozialleistungen, an denen
der Bund sich finanziell beteiligt, in der Hohe objektivier-
bar sein (GeiRler/Niemann 2015). Da eine Normierung auf-
grund individueller lokaler Lésungen oft nicht méglich ist,
scheidet ein grofier Teil der Sozialleistungen von vorneher-
ein aus.
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In der Folge kann ein weiterer Losungsansatz fir die ange-
spannte kommunale Finanzsituation darin liegen, dass we-
niger neue bzw. keine weiteren (sozialen) Aufgaben mehr
an die Kommunen Gbertragen werden (DStGB 2024; Jun-
kernheinrich/Micosatt 2024). Denkbar ware auch, dass
Kommunen einzelne Aufgaben abgeben, bei denen kein lo-
kaler Ermessensspielraum besteht. Auch wenn es sich nicht
um eine Sozialleistung handelt, so verweist die aktuelle
Diskussion um die Leistung der Kfz-Zulassung darauf, dass
eine Reduzierung des kommunalen Leistungsspektrums
denkbar und méglich ist (DStGB 2025). Fur den Fall, dass
ein derartiges Aufgabenmoratorium nicht durchsetzbar ist
und die Kommunen auch kiinftig weitere Aufgaben Uber-
nehmen, kénnte ein sogenannter Konnexitatsprifungsaus-
schuss eingefuihrt werden. Dieser sollte in allen Gesetzge-
bungsprozessen von Bund und Landern eine striktere und
wirksamere Konnexitatsprifung vornehmen, um etwaige
Zusatzbelastungen der Kommunen zu vermeiden oder zu-
mindest adaquat zu kompensieren. Der Ausschuss kénnte
beim Bundesrat angesiedelt werden und hatte zu prifen,
dass Art. 84 Abs. 1 GG (,Aufgabenibertragungsverbot®)
eingehalten wird.

Bewertung

Zur Ubernahme sozialer Ausgaben der Kommunen
durch den Bund erscheint zum gegenwdrtigen Zeit-
punkt eine weitere MaRnahme nach dem Vorbild fri-
herer Entlastungspakete (etwa des 5-Milliarden-Entlas-
tungspakets aus dem Jahr 2018) sinnvoll. Ein solches
Paket sollte vor allem auf die Themenfelder Eingliede-
rungs- und Jugendhilfe abzielen. Einer vollen Ubernah-
me der Kosten der Unterkunft steht die kommunale
Ebene indes selbst eher kritisch gegentiber, da diese
damit zur reinen Auftragsangelegenheit wiirde und die
Kommunen Ermessensspielrdume bei der Ausfiihrung
verléren. Alternativ steht die Reformempfehlung im
Raum, die jahrliche Entlastung von 5 Milliarden Euro
aus dem letzten Reformpaket an die Inflation anzu-
passen und fir die Zukunft zu dynamisieren (Junkern-
heinrich/Micosatt 2023). Beide MalRnahmen wiirden
die Kommunen entlasten. Die politische Umsetzbarkeit
wird dadurch erschwert, dass auch der Bund einer
strikten und durch die Schuldenbremse selbst verordne-
ten Ausgabenbegrenzung unterliegt. Sie schrénkt den
Spielraum fiir mégliche Kostentibernahmen gerade in
Phasen des schwachen Wirtschaftswachstums ein.
Mittelfristig wdre dartber hinaus die Etablierung eines
eigenen Konnexitdtsausschusses denkbar.



7.2 Abbau der kommunalen Altschulden

Fortschritte sind aktuell beim Abbau kommunaler Altschul-
den zu beobachten. Alle besonders betroffenen Lander ha-
ben in den vergangenen Jahren eine (Teil-)Entschuldung ih-
rer Kommunen vorgenommen oder gehen diese aktuell an
(Drammeh 2018; Boddenberg 2020). Letzteres trifft auf
Nordrhein-Westfalen zu, das jlingst ein eigenes Programm
aufgelegt hat. Dieses Programm kommt zur rechten Zeit,
da die Kassenkreditbestande im bevodlkerungsreichsten
Bundesland besonders hoch sind. Mit gut 21 Milliarden
Euro konzentrierten sich dort zuletzt zwei Drittel der ge-
samtdeutschen kommunalen Altschulden (Destatis 2024d).
Da eine Altschuldenlésung gezielt die Eigenfinanzierungs-
kraft von finanzschwachen Kommunen starkt, ist sie ein
aktiver Beitrag zur Reduzierung fiskalischer Disparitaten.

Dennoch erscheint es notwendig, dass auch die neue Bun-
desregierung an der Zusage der Vorgangerregierung zur
Beteiligung an einer Altschuldenlésung anknipft und dard-
ber hinaus sich mit weiteren Bundeslandern ins Benehmen
setzt, die bislang keine eigene Losung auf den Weg ge-
bracht haben. Die neue Bundesregierung hat im Koalitions-
vertrag eine jahrliche Beteiligung in H6he von 250 Millio-
nen Euro angekiindigt (CDU et al. 2025). Allerdings sind
die Kassenkreditbestande in den Bundeslandern jenseits
von Nordrhein-Westfalen vergleichsweise gering, sodass es
den Landeshaushalten gegebenenfalls zugemutet werden
kann, eigene Entschuldungsprogramme auf den Weg zu
bringen. Ungeachtet der Frage, welche Bundeslander in
den Blick genommen werden, muss ein Altschuldentil-
gungsfonds so konzipiert sein, dass die Fahigkeit einer
Kommune, Investitionskredite aufzunehmen, vom ersten
Tag an wiederhergestellt ist und nicht erst nach Tilgung
der Schuld gegentber dem Fonds. Andernfalls vergeht un-
ter Umstanden eine langere Phase, in der die Kommune
trotz des Schuldenschnitts nicht dazu in der Lage ist, Infra-
strukturinvestitionen vorzunehmen.

Kommunale Entschuldungsprogramme dirfen dariber hi-
naus immer nur als Ultima Ratio im System der Kommu-
nalfinanzierung angesehen und mit strikten Mafligaben fur
eine Neuverschuldung versehen werden. Denn ansonsten
entfalten solche ,Bailouts” — wie in der Finanzwissenschaft
hinlanglich beschrieben (Rodden 2002) - negative Anreize
fur das kinftige Ausgabeverhalten der Kommunen, da die-
se nach einem Schuldenschnitt begriindet davon ausgehen
kénnten, dass ihnen auch dann beigestanden wirde, wenn
sie in der Zukunft zu stark in die Verschuldung rutschten.
Dariber hinaus liegt die Ursache fur steigende Kassenkre-
ditbestande in der strukturellen Unterfinanzierung der
Kommunen angesichts wachsender Aufgabenlasten. Solan-
ge also die Aufgaben- und/oder Finanzierungsstruktur der
Kommunen nicht gedndert wird, bleibt das Risiko eines er-
neuten Aufwuchses der Kassenkredite in der Zukunft hoch.

Bewertung

Eine Bundesbeteiligung zur Reduzierung der Altschul-
den scheint geboten und wadre eine zielgenaue fiskali-
sche EntlastungsmafRnahme zur Wiederherstellung
der kommunalen Handlungsfdhigkeit, die zudem auch
wesentlich zum Abbau der fiskalischen Heterogenitdt
in der kommunalen Landschaft beitragen kénnte. Ent-
sprechend ist auch die Willensbekundung im Koaliti-
onsvertrag der neuen Bundesregierung zur Unterst(it-
zung der Ldnder mit 250 Millionen Euro pro Jahr zu
begriiRen — wenngleich die konkrete Umsetzung des
Vorhabens erst noch erfolgen muss. Dies darf aber
nicht die einzige MaRnahme sein. Parallel dazu muss
die strukturelle Unterfinanzierung der Kommunen
durch weitergehende Reformen behoben werden.

7.3 Riickfiihrung von Investitionsriickstdinden
sowie Bewdltigung kiinftiger Investitions-
bedarfe

7.3.1 Kommunale Investitionsfonds

In den vergangenen Jahren haben die deutschen Kommu-
nen einen erheblichen Investitionsrickstand aufgebaut
(siehe oben). Mittlerweile haben erste Bundeslander damit
begonnen, diesem durch kommunale Investitionsfonds auf
Landesebene zu begegnen. So stellt das Bundesland
Schleswig-Holstein seinen Kommunen fir das Jahr 2025
insgesamt 70 Millionen Euro vorrangig als zinsverglnstigte
Darlehen fur kommunale Infrastrukturinvestitionen zur Ver-
fligung (Schleswig-Holstein 2024). Ebenfalls tGber einen
kommunalen Investitionsfonds wurden im Jahr 2024 in
Hessen insgesamt 327 Millionen Euro als Darlehensférde-
rung fir kommunale Investitionen ausgereicht (Finanzmi-
nisterium Hessen 2024). Beide Bundeslander finanzieren
diese Fonds Uber Sondervermégen. Zuletzt hat auch die
neue Bundesregierung ein umfassendes Sondervermdogen
zur Infrastrukturfinanzierung in Héhe von 500 Milliarden
Euro Uber eine Laufzeit von zwoélf Jahren auf den Weg ge-
bracht (CDU et al. 2025). 100 Milliarden Euro davon sollen
direkt an die Lander und Kommunen gehen, weitere 100
Milliarden Euro sollen dem Klima- und Transformations-
fonds zugefiihrt werden, Uber den sie zumindest zum Teil
wiederum als Férdermittel an Kommunen ausgereicht wer-
den kénnten, beispielsweise Uber die Nationale Klima-
schutzinitiative. Die Details der Mittelverteilung waren zum
Zeitpunkt der Erstellung dieses Gutachtens lediglich in ih-
ren Grundzlgen bekannt. So haben sich die Finanzminister
der Lander etwa am 12. Mai darauf verstandigt, die 100
Milliarden Euro nach dem Koénigsteiner Schlissel*® vertei-

15 Der Konigsteiner Schlussel regelt die Landeranteile bei gemeinsamen Finanzierungen und ist eine jahrlich neu berechnete Verteilungsquote unter den Bundeslandern.
Sie basiert zu zwei Dritteln auf dem Steueraufkommen und zu einem Drittel auf der Bevélkerungszahl der Lander (GWK o. J.).

Kommunale Grundfinanzierung 31



len zu wollen (MDR 2025). Der zum Redaktionsschluss die-
ser Studie vorliegende Gesetzesentwurf Uberlasst die kon-
krete Mittelverteilung aber den Landern (Deutscher Bun-
destag 2025).

Aus Sicht der Kommunen ist es zentral, dass die Lander ei-
nen moglichst grofRen Teil mit méglichst wenigen Auflagen
durchreichen - etwa als allgemeine Investitionszuwendun-
gen Uber die kommunalen Finanzausgleichssysteme der
Lander. Angesichts der enormen Investitionsherausforde-
rungen muss dariber hinaus angemerkt werden, dass die
Mittel jedoch kaum ausreichen werden, um bestehende In-
frastrukturriickstande abzubauen und kiinftige Transforma-
tionsherausforderungen zu meistern. Vielmehr ist ange-
sichts der aktuell dramatischen Finanzlage der Kommunen
zu beflirchten, dass die zusatzlichen Bundesmittel vor al-
lem dazu genutzt werden, um das gegenwartige Niveau
der kommunalen Investitionen zumindest annahernd zu
halten (Borghorst et al. 2025).

An dariber hinausgehenden Expertenvorschlagen fir In-
vestitionsfonds des Bundes mangelte es zuletzt nicht
(GeiRler 2021). Auch der Sachverstandigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) hat
sich in seinem Jahresgutachten 2024 fur die Bildung eines
Infrastrukturfonds fur den Bereich der Verkehrsinfrastruktur
ausgesprochen (SVR 2024). Wahrend sich die Bildung von
Sondervermégen in Bundes- oder Landeshaushalten dem
Kritikpunkt geringerer Haushaltstransparenz ausgesetzt
sieht (Bundesrechnungshof 2023), hat dieses haushalteri-
sche Werkzeug den Vorteil, dass es die Mittel dauerhaft der
alternativen, gegebenenfalls eher kurzfristig orientierten
konsumtiven Mittelverwendung im Bundeshaushalt ent-
zieht. Ein Beispiel dafir ist das auslaufende Kommunalin-
vestitionsférdergesetz, Giber das der Bund in den vergange-
nen Jahren - vermittelt Uber die Lander - finanzschwachen
Kommunen insgesamt 7 Milliarden Euro an Investitionsfor-
dermitteln zur Verfigung gestellt hat (Bundesministerium
der Finanzen 2025c¢, 2025d). Diese Fordermittel speisten
sich ebenfalls aus einem entsprechenden Sondervermégen
des Bundes (Bundesrechnungshof 2023).

Bewertung

Kommunale Infrastrukturfonds zur Durchfiihrung drin-
gend benétigter Investitionen sind auf Landesebene
bereits gdngig. Auch auf Bundesebene gehéren Son-
dervermégen schon lange zum Standardrepertoire in
der Haushaltsfliihrung — gegenwdrtig existieren beim
Bund insgesamt 29 davon, darunter das Sondervermé-
gen Bundeswehr, der Klima- und Transformations-
fonds, der Fonds zum Kinderbetreuungsaufbau oder
eben der Kommunalinvestitionsférderungsfonds (Bun-
desrechnungshof 2023). Da die Notwendigkeit der Un-
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terstlitzung gerade finanzschwacher Kommunen in ih-
rer Investitionstdtigkeit mittlerweile allgemein aner-
kannt ist, ist das Sondervermégen Infrastruktur der
neuen Bundesregierung ein richtiges Signal. Aktuell
werden die technischen Details zur Abwicklung des
Sondervermégens ausgehandelt. Vor diesem Hinter-
grund kénnen drei zentrale Empfehlungen gegeben
werden:

(1) Die Verteilung der Mittel auf die Ldnder nach dem
Kénigsteiner Schliissel fahrt zwar einerseits dazu, dass
die bedrftigen Kommunen in Nordrhein-Westfalen ei-
nen guten Teil der Mittel erhalten werden. Gleiches gilt
allerdings auch fiir die steuerkréftigen Bundeslédnder
Bayern und Baden-Wiirttemberg. Die Kommunen in
den ostdeutschen Bundesldndern, aber auch in Rhein-
land-Pfalz, dem Saarland und Teilen Hessens sollten
abweichend vom Kénigsteiner Schliissel relativ stdrker
berticksichtigt werden. Sie verfligen (ber eine im
Schnitt relativ geringe Steuerkraft und sind angesichts
der notwendigen Investitionen in besonderer Weise auf
Hilfe angewiesen.

(2) Innerhalb der Bundesldnder missen die Mittel bu-
rokratiearm an die Kommunen weitergereicht werden.
Dies spricht gegen zusdtzliche Férderprogramme.
Denkbar wdre aber zum Beispiel eine Auszahlung als
allgemeine Investitionszuweisungen im Rahmen der
kommunalen Finanzausgleichssysteme oder als soge-
nannte Forderbudgets (siehe folgender Abschnitt).

(3) Das Sondervermdgen Infrastruktur l6st nicht das
Problem der strukturellen Unterfinanzierung der Kom-
munen in Deutschland. AuRerdem erscheinen die in
Aussicht gestellten Mittel mit Blick auf die gegenwdir-
tig drohende Investitionszuriickhaltung, auf die Héhe
bestehender Investitionsriickstédnde bzw. transformati-
ver Investitionsherausforderungen unzureichend. Die
Lénder sollten darum einen méglichst groRen Teil der
Mittel an die Kommunen weitergeben und den zusdtz-
lichen Verschuldungsspielraum aufgrund der Reform
der Schuldenbremse dazu nutzen, ihre Investitionen
bzw. die ihrer Kommunen zu stdrken. Eine Option soll-
te dartber hinaus die Fortfiihrung und gegebenenfalls
auch Aufstockung des Sonderfonds zum Kommunal-
investitionsférdergesetz des Bundes sein, mit dem in
den letzten Jahren gute Erfahrungen gemacht worden
sind (Bundesministerium der Finanzen 2025b).



7.3.2 Reformen der Kommunalférderung

Gegenwartig wird die Férderlandschaft als unibersichtlich,
kleinteilig und komplex in der Beantragung und Adminis-
tration wahrgenommen (Kunzmann et al. 2021; Raffer
2022). Gerade kleinere bzw. finanzschwache Kommunen
haben dadurch strukturelle Nachteile, da sie nicht Uber
ausreichende finanzielle und/oder personelle Ressourcen
verflgen, um geeignete Programme zu identifizieren, eine
Beantragung zu bewerkstelligen und die Abwicklung zu be-
treuen. Vor diesem Hintergrund ist eine Reform der Forder-
mittelpraxis aus kommunaler Sicht notwendig. Sie sollte
auf eine Harmonisierung von Beantragungs- und Abwick-
lungsstandards, einfacheren Informationsmoglichkeiten
und auf eine starkere Digitalisierung setzen. Ein weiterer
Ansatz zur Vereinfachung der komplexen Férderprogramm-
landschaft ist es, Landesprogramme soweit méglich in den
kommunalen Finanzausgleich zu integrieren (Hesse et al.
2024b).

Vielversprechend erscheint dariber hinaus der Vorschlag,
den Kommunen Férdermittel im Bereich Klimaschutz als
feste Budgets mit einer langen Laufzeit zur Verfigung zu
stellen (Deutscher Stadtetag 2023a). Diese wirkungsorien-
tierte Vergabe von Férderpauschalen zur autonomen Um-
setzung von KlimaschutzmaRnahmen setzt im Kern auf
Pauschalierung und langfristige Verstetigung sowie eine
Flexibilisierung der kommunalen Klimaschutzférderung
durch Bund und Lander. Auf diese Weise soll eine Abkehr
von der Vielzahl an technisch und administrativ kleinteili-
gen Forderprogrammen vollzogen werden, die die autono-
men Gestaltungsmoglichkeiten der Kommunen inzwischen
zu stark einschranken.

Jede Kommune soll fir diesen Zweck zehn Jahre lang ein
festes Budget an Fordermitteln erhalten, das gemeinsam
von Bund und Landern getragen wird (Deutscher Stadtetag
2023a). Aus diesem Budget kénnen die Kommunen eigene
Projekte finanzieren. Die Férdersumme fir ein Projekt wird
dabei weder an die Projektkosten gekoppelt noch als ein-
heitlicher Betrag pro Mallnahme festgelegt. Stattdessen
wird die Klimawirksamkeit eines Projekts, gemessen an den
eingesparten Emissionen, quantifiziert. Die Férdersumme
ergibt sich aus der Klimawirksamkeit multipliziert mit ei-
nem festgelegten Forderbetrag pro Einheit. Die Standards
zur Quantifizierung der Klimawirksamkeit sollen auf Basis
anerkannter wissenschaftlicher Methoden und Erkenntnisse
definiert werden. Der Nachweis der Klimawirksamkeit der
beantragten MaRnahmen sollte — nach Ansicht des Stadte-
tages — durch zertifizierte Institutionen wie Klimaschutz-
agenturen oder spezialisierte Planungsbiros erfolgen.

Die Fédermittel werden gemaf’ den Vorstellungen des
Stadtetages nach der Einwohnerzahl auf die kommunalen
Budgets verteilt. Dieser Verteilungsschlissel ist zwar einer-
seits pragmatisch und intuitiv nachvollziehbar, weil damit
groflere Kommunen héhere Budgets erhalten. Er unterliegt
zugleich aber der Kritik, dass vergangene Investitionen ei-
ner Kommune unbericksichtigt bleiben (Kihl/Scheller

2024). Damit erhielte eine Kommune, die bereits viele Kli-
maschutzmaRnahmen umgesetzt hat und deren Bedarf an
Foérderung damit gering ist, ein ebenso hohes Budget wie
eine gleich groRe Kommune, die bislang noch nicht in den
Klimaschutz investiert hat.

Erste Erfahrungen mit der starkeren Nutzung von Forder-
budgets liegen auf Landesebene mittlerweile vor. So wurden
in Sachsen z.B. Mittel aus der sogenannten ,Klimamillion®
(Gesetz Uber das Kommunale Energie- und Klimabudget)
oder in Nordrhein-Westfalen aus der ,Sportpauschale” als
frei zu allokierende Budgets an die Kommunen ausgegeben.

Bewertung

Die Debatte um eine Vereinfachung der Férderpro-
grammlandschaft in Deutschland wird bereits seit ei-
nigen Jahren gefihrt. Umfassende Reformfortschritte
sind dennoch bislang nicht zu beobachten. Der weit-
gehenden Umwidmung zweckgebundener Férdermittel
in Pauschalen mit geringerer Zweckbindung steht zu-
dem das politékonomische Argument entgegen, dass
die Férdermittelgeber — also Bund und Ldnder — damit
Steuerungsméglichkeiten (,Goldene Ziigel®) aus der
Hand geben miissten. Das macht groRe Reformen in
der Kommunalférderung nicht weniger dringlich. lhre
schnelle Umsetzung erscheint damit aber eher un-
wahrscheinlich. Gleichwohl erscheint die stérkere Nut-
zung von Férderbudgets eine empfehlenswerte Mal3-
nahme zur Reduktion des administrativen Aufwands,
der regelmdRig mit der Kommunalférderung einher-
geht und die kommunale Investitionstdtigkeit hemmt.
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8.
Fazit

Im vorliegenden Gutachten wurde die These untersucht,
inwieweit die allgemeine Finanzausstattung der Kommu-
nen hinreichend im Sinne einer Erreichung des im Grund-
gesetz formulierten Leitbildes gleichwertiger Lebensver-
haltnisse im Bundesgebiet ist. Aus diesem Grund wurden
in der Analyse die kommunalen Einnahmen den Ausgaben
im Zeitverlauf gegentbergestellt, die Verschuldung der
Stadte, Landkreise und Gemeinden in ihrer regionalen Ver-
teilung problematisiert und zudem die Entwicklung von
fiskalischen Disparitaten in der kommunalen Landschaft
analysiert.

Die Zusammenschau aus Einnahmen- und Ausgabenseite
fUhrt zu dem Schluss, dass die allgemeine Finanzausstat-
tung der Kommunen aufgrund einer unterdurchschnittli-
chen Einnahmenbasis bei wachsenden Aufgaben- und Aus-
gabenbelastungen aktuell und auch perspektivisch als un-
zureichend bezeichnet werden muss. Hinzu kommt, dass
sich in den vergangenen zwei Jahrzehnten die Heterogeni-
tat in der kommunalen Finanzsituation in manchen fiskali-
schen Variablen verscharft hat und die Schere zwischen fi-
nanzstarkeren und finanzschwacheren Kommunen in
Deutschland dementsprechend auseinandergegangen ist.
Andert sich an der gegenwartigen Finanzierungsstruktur
nichts, durfte sich diese haushalterische Heterogenitat im
interkommunalen als auch interregionalen Vergleich in den
kommenden Jahren weiter verscharfen. Dies wird die Kom-
munen jedoch erheblich dabei einschranken, sowohl ihren
Beitrag zu gleichwertigeren Lebensverhaltnissen zu leisten
als auch ihren Transformationsaufgaben gerecht zu wer-
den. Selbst der Abbau bestehender Infrastrukturriickstande
darfte damit zunehmend schwieriger werden.

Aus diesen Befunden wurden Reformempfehlungen abge-
leitet, die geeignet scheinen, die strukturelle Unterfinanzie-
rung der Kommunen zu mindern. Als Fazit lasst sich fest-
halten, dass weitergehende Reformen am System der kom-
munalen Einnahmen, wie etwa eine Reform der
Gewerbesteuer oder eine starkere Beriicksichtigung der
Kommunen bei der Verteilung der Gemeinschaftssteuern,
zwar wanschenswert, politisch aber nur schwer und vor al-
lem nicht kurzfristig umzusetzen sein dirften. Um die
Kommunen dennoch kurzfristig zu entlasten, erscheinen
die Ubernahme von Soziallasten durch den Bund, eine Be-
teiligung des Bundes an den Entschuldungsprogrammen
der Lander sowie eine méglichst blrokratiearme Umset-
zung des Sondervermoégens Infrastruktur als geeignete Ins-
trumente, die im Sinne einer Reformkaskade zuerst ange-
gangen werden sollten. Grundsatzlich ist und bleibt eine
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kritische Uberpriifung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
als mittelfristige Handlungsempfehlung gleichwohl rele-
vant und letztlich auch dringend geboten.

Derartige Reformen befreien die Kommunen jedoch nicht
davon, kanftig auch selbst nach Méglichkeiten zu suchen,
um sparsam mit den ihnen zur Verfigung stehenden Haus-
haltsmitteln umzugehen und diese effizient einzusetzen.
Damit halten sie selbst einen Hebel zum Umgang mit der
angespannten Finanzsituation in Handen. Bevor sie sich
komplett aus einzelnen freiwilligen Leistungen oder ganzen
Investitionsprojekten zurtckziehen, sollte z.B. zunachst da-
riber nachgedacht werden, welche freiwilligen Bestandteile
pflichtiger Aufgaben notwendig sind oder an welcher Stelle
sich einzelne Verwaltungsbereiche besser verzahnen und
auch digitalisieren lassen. Letztlich bleibt damit die Auflé-
sung der prekaren finanziellen Situation der Kommunen in
Deutschland eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund, Lan-
dern und Gemeinden.
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Abkiirzungsverzeichnis

BHO

ERP

GFS

GRW

INNO-KOM

InvkKG

Kdu

KFA

Kfw

NKI

SGB

SVR

TV6éD

ZIM

Bundeshaushaltsordnung
European Recovery Programme
Gesamtdeutsches Fordersystem

Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur®

Forderprogramm Innovationskompetenz
Investitionsgesetz Kohleregionen
Kosten der Unterkunft

Kommunaler Finanzausgleich
Kreditanstalt fir Wiederaufbau
Nationale Klimaschutzinitiative
Sozialgesetzbuch

Sachverstandigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung

Tarifvertrag fir den Offentlichen Dienst

Zentrales Innovationsprogramm
Mittelstand
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