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Zusammenfassung

1 Einleitung

Die vorliegende Expertise, erstellt fur die Sachverstandigenkommission zur Erstellung
des Siebten Altenberichts der Bundesregierung, untersucht die bestehenden und
zukinftigen finanziellen Handlungsspielrdume deutscher Kommunen. Da die kommunale
Ebene noch aus den Landkreisen besteht, die Uberdies Uberortliche Aufgaben der
kreisangehdrigen Kommunen tbernehmen und tber die Kreisumlagen direkt auf die
Finanzsituation der Kommunen einwirken, wird dort, wo es notwendig und sinnvoll ist,
auch auf die spezifische Situation von Landkreisen Bezug genommen.

Die Finanzkrise, die nach 2007 mit der Immobilienblase in den Vereinigten Staaten
begann und sich dann zu einer Banken- und der Eurokrise ausweitete und in einer
globalen Schuldenkrise zahlreicher Nationalstaaten kulminierte, hat auch Auswirkungen
auf die offentlichen Haushalte hierzulande. Zwar entwickelte sich der o6ffentliche
Gesamthaushalt in den vergangenen Jahren positiv und schloss in den Jahren 2012 und
2013 jeweils mit einem leichten Uberschuss ab, jedoch werden bei einer detaillierten
Analyse die Probleme zahlreicher Kommunen offensichtlich. Das aktuell positive
Gesamtergebnis ist zudem im Wesentlichen den riicklaufigen Zinszahlungen aufgrund
der gesunkenen und niedrigen Zinssatze geschuldet. Auch die positive Situation am
Arbeitsmarkt entlastet — zumindest in den Regionen mit sinkender und/oder niedriger
Arbeitslosenquote — die kommunalen Haushalte. Gleichzeitig verandert aber auch der
demografische Wandel die Ausgabenstruktur und die Einnahmesituation aller staatlichen
Ebenen.

Schuldenkrise und demografischer Wandel haben langfristig ein tendenzielles Absinken
der Wirtschaftswachstumsraten etwa Uber die Senkung des langfristigen Produktions-
potenzials zur Folge. Dadurch werden wahrscheinlich die Wirtschaftswachstumsraten auf
Dauer niedriger sein, was die staatliche Aufgabenerfiillung erschwert. Hinzu kommen
Anderungen der institutionellen Rahmenbedingungen, wie etwa die Einfilhrung von
verbindlichen Schuldengrenzen oder eine starkere Haushaltstiberwachung im Zuge der
europaischen Fiskalkoordinierung und durch den deutschen Stabilitatsrat.

Die Staatsfinanzen sind eine der zentralen Steuerungsressourcen des Staates, mit denen
Uber Ausgaben, Steuern oder Schulden Politik gemacht und damit gleichzeitig auch Gber
die Lebensbedingungen von Birgern entschieden wird. Dabei gibt es auch vielfaltige
demografische Verbindungen und Beziehungen, wenn etwa Uber die Staatsverschuldung
die Lasten gegenwartiger Generationen auf zukinftige Generationen verschoben werden
oder sich bestimmte Gruppen im politischen Prozess besser durchsetzen kénnen und
etwa mehr finanzielle Ressourcen bekommen.



In dem Gutachten werden verschiedene Fragestellungen untersucht, die aus unter-
schiedlichen Perspektiven die Handlungsspielrdume der Kommunen analysieren. Ein
weiterer Aspekt betrifft die finanziellen Mdglichkeiten der Kommunen fir die Senioren-
politik. Im Einzelnen wird den folgenden Fragen nachgegangen, die gleichzeitig die
Gliederung des Gutachtens bestimmen:

1. Welchen allgemeinen finanziellen Handlungsspielraum besitzen die Kommunen
in Deutschland?

2. Welcher finanzielle Handlungsspielraum besteht in den Kommunen fiir eine Politik
fur &ltere Menschen?

3. Wie haben sich die Verteilungsspielrdume der Kommunen in den letzten Jahren
entwickelt?

4. Wie stark unterscheidet sich die finanzielle Leistungsféahigkeit im regionalen
Vergleich?

5. Welches sind die Determinanten der kommunalen Haushaltsentwicklung?

6. Mit welchen MaRnahmen kann die finanzielle Situation von Kommunen im Allge-
meinen sowie von Kommunen mit besonders geringen Handlungsspielrdumen
verbessert werden?

Methodisch geht die Studie wie folgt vor: Neben der Auswertung von deskriptiven
Statistiken und Daten der amtlichen Statistik (Statistisches Bundesamt 2012, 2013a,
2013b, 2013c, 2014a, 2014b, 2014c) werden Teile der Ergebnisse einer Befragung von
Birgermeistern in Deutschland (Wagschal und Grasl 2014) in die Analyse mit aufge-
nommen. Zudem werden multivariate Regressionen zur Identifikation von Verschul-
dungsursachen auf kommunaler Ebene verwendet. Schlie3lich werden Simulations-
rechnungen durchgefuhrt, um die zukinftige Verschuldung abzuschéatzen.

2 Finanzielle Handlungsspielraume der Kommunen
2.1 Finanzielle HandlungsspielrAume der Kommunen im Allgemeinen

Die allgemeinen finanziellen Handlungsspielrdume der Kommunen kdnnen unter dem
Blickwinkel (1) der Verschuldung, (2) der Einnahmen sowie (3) der Ausgaben betrachtet
werden.

2.1.1 Die Verschuldungssituation der Kommunen

Die Staatsverschuldung als dauerhaftes Instrument der staatlichen Einnahmenerzielung
hat sich seit der Griindung der Bundesrepublik Deutschland auf allen staatlichen Ebenen
etabliert. Dabei gibt es jedoch, so die Daten des Statistischen Bundesamtes (2014c),
zwischen den Gebietskorperschaften signifikante Unterschiede. Gemessen an dem
Schuldenstand je Einwohner bestand fur den 6ffentlichen Gesamthaushalt (Bund, Lander,
Sondervermégen des Bundes sowie Gemeinden und Zweckverbédnde) Ende 2012 in
Deutschland eine durchschnittliche Pro-Kopf-Verschuldung von 25.253 Euro. Davon



entfallen rund 62 Prozent auf den Bund (15.720 Euro pro Kopf), rund 31 Prozent auf die
Lander (7.874 Euro pro Kopf), etwa 7 Prozent auf die Kommunen (1.781 Euro pro Kopf)
und ein marginaler Teil auf die Sozialversicherungen (8 Euro pro Kopf).*

Um Verschuldungsdaten vergleichen zu kodnnen, ist eine Standardisierung der Daten
notwendig, da Absolutwerte nur wenig aussagekréftig sind. Verschuldungsdaten kdnnen
daher pro Kopf oder in Relation zur Wirtschaftsleistung, dem Bruttoinlandsprodukt (BIP),
ausgewiesen werden. Die Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung des offentlichen
Gesamthaushaltes ist — im Aggregat fur die Gebietskorperschaften — in Abbildung 1
dargestellt. In diesen Daten ist die gesamte Verschuldung des o6ffentlichen Bereichs
erfasst, also die Kernhaushalte sowie die Extrahaushalte (z. B. Zweckverbande,
ausgelagerte Landesbetriebe) und die sonstigen 6ffentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen in der Abgrenzung des sogenannten Schalenkonzepts (z. B. Kranken-
hauser, marktproduzierende Zweckverbande, Verkehrsbetriebe). Extrahaushalte (rund
1,7 Mrd. Euro) und sonstige 6ffentliche Fonds (rund 7,7 Mrd. Euro) entsprechen circa 6,5
Prozent der gesamten Kommunalverschuldung.

1 Durch den Zensus von 2011 wirden sich die ausgewiesenen Werte noch einmal in der Summe um
etwa 500 Euro pro Kopf erhdéhen. Fir den kommunalen Bereich wirde dies etwa aktuell 30 Euro
ausmachen. Aktuell (Stand 01/2014) haben bundesweit derzeit 833 Kommunen Widerspruch gegen die
vorgelegten Einwohnerzahlen eingelegt, 57 Kommunen haben dariber hinaus Klage eingereicht
(Deutscher Bundestag 2014). Der Sprung in den Daten im Jahr 2010 ruhrt von der Umstellung auf eine
neue Erfassung der Verschuldungsdaten her, bei denen nun alle éffentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen des Staatssektors erfasst sind.



Abbildung 1:  Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung der Kernhaushalte
(1991-2012)
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2014c.

Die Entwicklung der Verschuldung seit der Deutschen Einheit beim nichtéffentlichen
Sektor (Bestand der Kreditmarktschulden und Kassenkredite) zeigt insbesondere einen
starken Anstieg der Schulden des Bundes, auch bedingt durch die Einheitskosten, sowie
einen schwacheren Anstieg der Verschuldung der Bundeslander an. Die Verschuldung
der Kommunen ist dagegen — in der Gesamtschau — vergleichsweise moderat
angewachsen. Insgesamt lag 2012 die Pro-Kopf-Verschuldung der Kommunen um 84
Prozent Gber dem Wert von 1991 (1781 Euro gegenliber 966 Euro). Rechnet man die
Inflation aus dem Verschuldungsanstieg heraus, dann ist die Verschuldung 2012 im
Vergleich zum Basisjahr 1991 preisbereinigt um rund 27 Prozent gestiegen, das heil3tim
Jahresdurchschnitt um knapp 1,2 Prozent. Dagegen hat der Bund seine Verschuldung im
selben Zeitraum um rund 360 Prozent erhéht, also mehr als vervierfacht. Unter
Berucksichtigung der Preisbereinigung (jahresdurchschnittliche Inflation im Zeitraum
1991 bis 2001 = 1,695 %) ist die Bundesverschuldung um 253 Prozent gestiegen,
jahresdurchschnittlich damit um rund 4,3 Prozent.



Trotz des Anstiegs der kommunalen Verschuldung sank der prozentuale (= relative) Anteil
an der Gesamtverschuldung bei den Kommunen von knapp 12 Prozent (1991) auf 6,5
Prozent (2012). Dagegen vergroRerte der Bund seinen Anteil an der
Gesamtverschuldung von 58 auf 62,3 Prozent, wahrend der Landeranteil mit 31,2 Prozent
(gegeniber 30 % 1991) annahernd konstant blieb. Der Anteil der Sozialversicherung an
der Gesamtverschuldung liegt, da diese sich eigentlich nicht verschulden dirfen, im
vernachlassigbaren Promillebereich.2

Abbildung 2:  Entwicklung der 6ffentlichen Verschuldung (Kernhaushalte) in Prozent
des BIP (1991-2012
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2014c.

Im Verhéaltnis zum Bruttoinlandsprodukt ist die Entwicklung der Verschuldung der
Kernhaushalte im Wesentlichen identisch zu der Pro-Kopf-Entwicklung (Abbildung 2). Die
Berechnung der Verschuldung in Relation zum BIP setzt die Verschuldung ins Verhéltnis
zur wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit in der Bundesrepublik Deutschland. Insgesamt fallt

2 Im vierten Buch des Sozialgesetzbuches (SGB 1V) ist in § 69 (1) Folgendes geregelt: ,,Der Haushalt ist
in Einnahme und Ausgabe auszugleichen“. Eine Verschuldung ist nur unter besonderen Bedingungen
maoglich, die in 8§ 73 SGB IV geregelt sind. Der Hauptteil der bestehenden Kredite fallt bei den
Krankenversicherungen an. Schulden beim offentlichen Sektor (also untereinander) werden fir alle
Gebietskérperschaften nicht betrachtet.



auf, dass fir den Gesamthaushalt bereits seit 2003 durchgehend das
Schuldenstandskriterium des Vertrages Uber die Europaische Union (Vertrag von
Maastricht) verletzt wird. Der Bund tragt dabei den Hauptanteil der Verschuldung. Die
Kommunalverschuldung ist — gemessen in Prozent des BIP — nahezu konstant geblieben
(1991: 4,7 %; 2012: 5,1 % des BIP). Dagegen hat sich die Verschuldung der Lander von
11,7 Prozent des BIP auf 24,4 Prozent des BIP mehr als verdoppelt.

Die Betrachtung der expliziten Staatsschulden und Defizite geben jedoch keinen
vollstandigen Uberblick tiber die Verschuldungssituation. Die Lasten fiir die Zukunft, etwa
infolge der geénderten Demografie, sowie die Nichtberiicksichtigung der impliziten
Verpflichtungen der offentlichen Hand stellen ein Problem der exakten Erfassung der
zukinftigen Lasten dar. So liegen die zukinftigen Pensionslasten mittlerweile deutlich
hoher als die explizite Staatsschuld (Raffelhiischen 2001). Ebenso schatzte der
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung in seinem
Gutachten von 2004 die gesamten Verpflichtungen aus Staatsschulden, Pensionslasten
und eingegangenen Leistungsversprechen (implizite Staatsschuld) auf rund 330 Prozent
des BIP (Sachverstandigenrat 2003: 276). Aktuellere Zahlen (Moog und Raffelhlischen
2011: 18) schatzen fir Deutschland eine implizite Staatsverschuldung von circa 109
Prozent des BIP. Der US-Okonom Kotlikoff (Kotlikoff und Burns 2012), auf den das
Konzept der impliziten Verschuldung und des ,Generational Accounting* zurlickgehts,
warnte schon vor einem ,Clash of Generations", bei dem die Nutzniel3er der Verschuldung
— vor allem die Alteren — die nachkommenden Generationen (und Steuerzahler)
.=ausbeuten“. Deutlich wird dies auch an der Zahl der steigenden Zahl der
Versorgungsempfanger im o6ffentlichen Dienst, die sich bis 2030 mehr als verdoppeln
wird.

Auf Basis der Daten fur die Niveaus und die Verédnderungen koénnte das Zwischenfazit
gezogen werden, dass die Verschuldung der kommunalen Ebene nicht gravierend ist.
Diese These ist jedoch abzulehnen. Auf Kommunalebene (ohne die Stadtstaaten) lag
Ende 2012 die Pro-Kopf-Verschuldung in Baden-Wirttemberg mit 635 Euro am
niedrigsten, wahrend sie im Saarland mit 3.073 Euro knapp flinfmal so hoch und damit
am hochsten ausféllt (Tabelle 1). Auffallig ist eine deutlich unterdurchschnittliche
Verschuldung in den ostdeutschen Kommunen, wahrend alle Lander mit einer
Uberdurchschnittlichen Kommunalverschuldung in Westdeutschland liegen. Lediglich
Baden-Wirttemberg, Bayern und mit Abstand Schleswig-Holstein und Niedersachsen
liegen ebenfalls unter dem Bundesdurchschnitt.

3 Die Verfahren des Generational Accounting (= Generationenbilanz) wurden zuerst in Auerbach u. a.
(1994) dargelegt. Die Stiftung Marktwirtschaft weist fiir Deutschland 2013 eine implizite Verschuldung
von 73 Prozent des BIP aus.
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Tabelle 1:  Pro-Kopf-Verschuldung (in Euro) in den Landern und Gemeinden
(Stand 31.12.2012)

Lander und Nur Lander? Nur Gemeinden?® Verhéaltnis
Gemeinden Landes- zur
insgesamt * Gemeinde-
verschuldung
Sachsen 2.257 1.204 1.053 11
Bayern 3.344 2.197 1.147 1,9
Baden-Wirttemberg 6.372 5.737 635 9,0
Vorpommern 7.462 6.269 1102 53
Thiringen 8.347 7.349 998 7,4
Niedersachsen 8.659 7.020 1.639 4,3
Brandenburg 8.727 7.858 869 9,0
Hessen 9.676 6.611 3.065 2,2
Sachsen-Anhalt 10.389 8.949 1.440 6,2
Rheinland-Pfalz 11.140 8.244 2.896 2,8
Schleswig-Holstein 11.303 9.943 1.360 7,3
Nordrhein-Westfalen 14.456 11.675 2.781 4,2
Saarland 15.833 12.761 3.073 4,2
Stadtstaaten
Hamburg 13.637 13.637
Berlin 17.321 17.321
Bremen 29.751 29.751
Landerdurchschnittt 9.525 7.874 1.781 4.4

Anmerkungen: Angaben sind gerundet. Schulden beim nichtéffentlichen Bereich, einschlie3lich
Extrahaushalte, Einwohnerzahl der Bundeslander vor der Zensuserhebung 2011. Ab 2010 einschlief3lich
aller Zweckverbande des Staatssektors, bis 2009 einschlieRlich aller kameral buchenden Zweckverbande.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2014c, 1 =Tab 1.3.1, 2=Tab 1.4.1, 3=Tab. 1.5.1.

Deutlich wird bei der Betrachtung der Gesamtverschuldung von Landern und Gemeinden,
dass die Stadtstaaten die schlechteste Verschuldungsperformanz haben. Lediglich
Hamburg gelingt es, sich knapp vor dem Saarland und Nordrhein-Westfalen zu platzieren.
Die beste Performanz aller Bundeslander weist Sachsen vor Bayern und Baden-
Wirttemberg auf, wenn man die LaAnder und Gemeinden zusammen betrachtet.
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Abbildung 3:  Kreditmarktschulden und Kassenkredite der Kommunen nach
Bundeslandern (2012)
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Anmerkungen: Der Durchschnittswert ist gewichtet mit der Zahl der Einwohner. Die Stadtstaaten Berlin,
Hamburg und Bremen werden aufgrund ihres Landerstatus nicht betrachtet. Ohne Kassenkreditschulden
beim o6ffentlichen Sektor. Durch die Berechnung mit Bevélkerungsdaten nach dem neuen Zensus ergibt sich
eine geanderte Pro-Kopf-Verschuldung, die hoher ist.

Quelle: Statisches Bundesamt 2014c.

Die Gesamtverschuldung auf kommunaler Ebene von im Durchschnitt 1.808 Euro pro
Kopf (mit neuen Zensusdaten, Abbildung 3) beziehungsweise 1.781 Euro pro Kopf (mit
alten Zensusdaten, Tabelle 1) teilt sich auf die Wertpapierschulden und Kredite je Ein-
wohner sowie in die Kassenkredite auf. Der Effekt der neuen Zensusdaten ist deutlich:
Die Pro-Kopf-Verschuldung erhoht sich um Uber 27 Euro. Generell wird gerade in
Bundeslandern mit sinkenden Einwohnerzahlen die Pro-Kopf-Verschuldung weiter
ansteigen und der demografische Effekt wird fir den Verschuldungsvergleich zu einer
relevanten GroRRe.

Uber die vergangenen Jahre ist der Anstieg der Kassenkredite eines der auffalligsten
Merkmale der Kommunalverschuldung. Die zweite Auffélligkeit ist die grol3e regionale
Streuung der Kassenkredite. Auf der Ebene der Kommunen kann man zudem beo-
bachten, dass das Instrument der Kassenkredite (bzw. Liquiditatskredite) deutlich zuge-
nommen hat (Béttcher 2013). Unter Kassenkrediten (auch als Kassenverstarkungskredite
bezeichnet) werden die kurzfristigen Verbindlichkeiten erfasst, welche die
Berichtseinheiten zur Uberbriickung voriibergehender Kassenanspannungen eingehen.
Sie dienen nicht der Ausgabendeckung (keine investiven Zwecke), sondern der
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Aufrechterhaltung einer ordnungsgemafen Kassenwirtschaft beziehungsweise der
Liquiditatssicherung. Betrachtet wird der Stand der aufgelaufenen Schulden aus den
Kassenverstarkungskrediten.

Im Durchschnitt betragen die Kassenkredite rund 634 Euro pro Einwohner im Jahr 2012.
Damit entfallt auf die kommunale Ebene tber 75 Prozent aller Kassenkredite von Bund,
Lander, Gemeinden und Sozialversicherung. Dabei liegen Baden-Wirttemberg mit rund
16 Euro pro Kopf sowie Bayern mit 22 Euro pro Kopf am unteren Ende der Bundeslander.
Besonders hoch sind die Kassenkredite in den anderen westdeutschen Flachenlandern.
Insbesondere im Saarland liegen sie mit 1.882 Euro pro Kopf, hnlich wie in Rheinland-
Pfalz mit 1.500 Euro pro Kopf, Nordrhein-Westfalen mit 1.343 Euro pro Kopf und Hessen
mit 1.245 pro Kopf, deutlich Gber dem Durchschnitt. Die Kommunalverschuldung gibt
damit ein zweigeteiltes Bild. Ohne Beriicksichtigung der Stadtstaaten zeigt sich, dass
insbesondere die ostdeutschen Flachenlander sowie Baden-Wirttemberg und Bayern
eine sehr geringe beziehungsweise deutlich unterdurchschnittiche Kommunal-
verschuldung aufweisen. Uberdurchschnittlich sind insbesondere Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Hessen und das Saarland.

Die Kassenkredite, die eigentlich nur als temporares Instrument fir kurzfristige
Liguiditatsengpasse gedacht waren, haben sich insgesamt zu einem dauerhaften
Verschuldungsinstrument entwickelt, welches sich aktuell — auch aufgrund der niedrigen
Zinsen — als populdre Finanzierungsalternative zum herkdmmlichen Kommunalkredit
sowie den Wertpapierkrediten entwickelt hat. Insgesamt haben sich die Kassenkredite
seit 1992, also in 20 Jahren, mehr als verdreil3igfacht. Der gesamte Anteil der
Kassenkredite an der Kommunalverschuldung liegt bei etwa 35 Prozent.

Die Schuldenstruktur ist also hochst unterschiedlich zwischen den Bundesléandern. So
liegt der Anteil der Kassenkredite im Saarland bei Uber 62 Prozent, wahrend er in
Rheinland-Pfalz und in Nordrhein-Westfalen bei etwa 50 Prozent liegt. Insgesamt liegt der
Anteil der Kommunen am gesamtstaatlichen Defizit im langfristigen Vergleich bei etwa
nur 5 Prozent und beim aktuellen Schuldenstand bei rund 7 Prozent. Das
Finanzierungssaldo der Gemeinden war im Aggregat in acht Jahren seit der Deutschen
Einheit sogar positiv (z. B. 1998-2000, 2006-2008, 2012 und 2013), im Gegensatz zum
Bund (letztmalig im Jahr 2000 wegen der UMTS-Erlése) und den Landern (letztmalig
2007-2008).

Genau genommen misste den Schulden noch das Finanzvermégen der Lander und
Gemeinden beziehungsweise der Gemeindeverbande gegengerechnet werden. Die
unterschiedlichen Aktiva gegentiber dem nichtoffentlichen Bereich summieren sich in
einigen Bundeslandern zu beachtlichen Betragen. So liegt das Finanzvermdégen der
Lander und Gemeinden im Durchschnitt in Deutschland bei rund 2.700 Euro pro
Einwohner. Die hochsten Werte werden in Nordrhein-Westfalen mit rund 5.200 Euro,
Baden-Wirttemberg (3.000 Euro) und Bremen (2.900 Euro pro Einwohner) erzielt. Das
niedrigste Finanzvermégen besteht im Saarland (900 Euro je Einwohner) sowie in
Niedersachsen (1.000 Euro) und in Schleswig-Holstein (1.100 Euro).
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2.1.2 Die Einnahmen der Kommunen

Die kommunalen Einnahmen sind Teil des komplexen Steuersystems in Deutschland und
im Wesentlichen durch das Verhdaltnis der 6ffentlichen Gebietskdrperschaften (Bund,
Lander und Gemeinden) zueinander sowie durch die Europaische Union mitbestimmt.
Zudem umfassen die Haushalte der Parafisci (v. a. die Sozialversicherungen) einen
hohen Anteil (rund 45,8 %) der Einnahmen des 6ffentlichen Gesamthaushaltes. Durch
ihre Ausgaben sind sie fur die Sicherung der Einkommen bei einer hohen Zahl von
Burgern verantwortlich. Im Gemeindehaushalt werden jedoch auch durch
Kostenersatzregelungen und die Leistungen von Sozialtrdgern sogenannte
Transferertrage generiert. Ferner ist zwischen der Gesetzgebungs-, der Ertrags- und der
Verwaltungskompetenz der einzelnen Staatsebenen zu unterscheiden. Die Gesetz-
gebungskompetenz ist das Recht, Steuergesetze zu erlassen, was nur der Bund und die
Lander kénnen und nicht die Gemeinden. Die Steuerertragskompetenz (Art. 106 GG)
weist den Gebietskdrperschaften die Steuern nach einem Trenn- und Verbundsystem zu.
Eine Besonderheit der kommunalen Finanzen ist die Trennung in einen Vermégens- und
Verwaltungshaushalt. Dabei enthélt der Vermdgenshaushalt alle vermégenswirksamen
Einnahmen oder Ausgaben der Gemeinde, wie etwa Investitionen oder den Kauf
beziehungsweise die VeraulRerung von Grundstiicken oder anderen Vermdgenswerten.
Der Verwaltungshaushalt umfasst alle periodischen Ein- und Ausgaben, wie etwa die
Einnahmen aus Steuern und Gebiihren, aber auch die laufenden Ausgaben fiir Personal,
Sachaufwand, Zinsen und dergleichen. Der Vermdgenshaushalt ist vom Umfang her
deutlich kleiner als der Verwaltungshaushalt (insgesamt rund 8 % der Gesamtausgaben
im Jahr 2012). Mit der Umstellung auf die Doppik (= Doppelte Buchflihrung in Konten) im
Rahmen des Neuen Kommunalen Finanzmanagements (NKF) &ndern sich auch die
Begrifflichkeiten und Abgrenzungen. So heil3en die zentralen Haushalte nun
Ergebnishaushalt und Finanzhaushalt. AuRerdem wird fir jede Gemeinde eine Bilanz
erstellt, in der Aktiva und Passiva ausgewiesen sind. Die Daten der Offentlichen Statistik
werden jedoch immer noch nach der traditionellen kameralen Abgrenzung ausgewiesen,
da noch nicht alle Lander vollstandig auf die Doppik umgestellt haben. Nachteilig wirken
sich die parallelen Systeme auf die Qualitat der Daten aus.
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Die Einnahmestruktur der Kommunen im Verwaltungshaushalt ist zwischen alten und
neuen Bundeslandern deutlich verschieden (Bundesministerium der Finanzen 2013). Die
Einnahmen westdeutscher Kommunen (148,2 Mrd. Euro in 2012) basieren hauptsachlich
auf folgenden Einnahmearten:

e Steuereinnahmen (66,7 Mrd. Euro = 45,0 % der Gesamteinnahmen)
e Zuweisungen der Lander (46,6 Mrd. Euro = 31,5 % der Gesamteinnahmen)
e Gebuhren (14,7 Mrd. Euro = 9,9 % der Gesamteinnahmen)

e Sonstige Einnahmen (20,1 Mrd. Euro = 20,1 % der Einnahmen). Hierzu zahlen
Konzessionsabgaben, Eintrittsgebihren, Zinsen, Transfereinnahmen und der-
gleichen.

Fir die neuen Lander in Ostdeutschland sieht die Einnahmestruktur (Gesamt-
einnahmen = 25,8 Mrd. Euro in 2012) wie folgt aus:

e Steuereinnahmen (7,6 Mrd. Euro = 29,5 % der Gesamteinnahmen)

e Zuweisungen der Lander (12,8 Mrd. Euro = 49,8 % der Gesamteinnahmen)
e Gebiihren (2,1 Mrd. Euro = 8,0 % der Gesamteinnahmen)

e Sonstige Einnahmen (3,3 Mrd. Euro = 12,7 % der Einnahmen).

Auffallig sind die geringe eigene Steuerkraft in den ostdeutschen Kommunen sowie die
hohe Abhangigkeit der Zuweisungen aus den Landeshaushalten. So erreichen die
ostdeutschen Kommunen nur einen Anteil von rund 57 Prozent der Pro-Kopf-
Steuereinnahmen im Vergleich zu den westdeutschen Kommunen. Besonders niedrig ist
das Verhaltnis beim Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (49,4 %). Am hdchsten
liegt das Verhaltnis noch beim Umsatzsteueranteil mit knapp 80 Prozent. Diese Steuer
hat zudem den Vorteil, von Jahr zu Jahr vergleichsweise wenig zu variieren. Bei den
Zuweisungen liegen die ostdeutschen Kommunen jedoch noch deutlich vorne,
wenngleich sich hier — aufgrund des Rickgangs der Solidarpaktmittel — ein
Angleichungsprozess feststellen lasst.

Den Gemeinden stehen die Grundsteuern A (fir Grundsticke der Land- und
Forstwirtschaft) und B (fir bebaute Grundstiicke) sowie die Gewerbeertragssteuer zu.
Daneben erhalten sie eine 15-Prozent-Beteiligung am Aufkommen der Einkommensteuer
und eine direkte Beteiligung an der Umsatzsteuer von 2,2 Prozent des Aufkommens.
Darlber hinaus sind die Kommunen Uber den kommunalen Finanzausgleich an den
Einnahmen der Lander beteiligt. Die Finanzausstattung der Kommunen ist immer wieder
ein Streitthema, da einzelne Lander in der Vergangenheit versucht haben, auf Kosten der
Finanzausstattung den Landeshaushalt zu konsolidieren. Bayern hat 2013 nach einem
erfolgreichen Volksentscheid (Uber 90 % Zustimmung der Abstimmenden) die
angemessene Finanzausstattung der Gemeinden sogar in der Verfassung fest-
geschrieben (,Der Staat gewahrleistet den Gemeinden im Rahmen seiner finanziellen
Leistungsfahigkeit eine angemessene Finanzausstattung“, Art. 86 Abs. 2 Verf BY).
Unstrittig ist, dass kommunale Selbstverwaltung ohne die Méglichkeit der Beeinflussung
von eigenen Steueraufkommen nicht moglich ist (Bertelsmann Stiftung 2013: 70-71).

15



Die wichtigste Gemeindesteuer ist die Gewerbesteuer, deren Aufkommen (2012 rund 42
Mrd. Euro) ausschlie3lich den Gemeinden zusteht. Mit einem prozentualen Anteil von
sieben Prozent am Gesamtsteueraufkommen ist die Gewerbesteuer vom Aufkommen her
eine mittelgroRe Steuer. Jedoch ist die Gewerbesteuer fiir die Stadte und Gemeinden die
wichtigste originare, das heilit selbst bestimmbare, Steuer. So kommt den Gemeinden
das Recht zu, die Hebesatze der Gewerbesteuer und anderer Realsteuern, wie der
Grundsteuer A und B, festzulegen.

Die Gewerbesteuer war auch immer (Streit-)Gegenstand der Finanzbeziehungen und
Finanzreformen von Bund und Léndern. Seit 1958 wird das Aufkommen der Gewerbe-
steuer an die Gemeinden zugewiesen, zuvor lag die Ertragskompetenz bei den Landern.
Im Jahr 1970 wurde die Abfihrung einer Gewerbesteuerumlage (halftig an Bund und
Lander) beschlossen, die 2012 immerhin 6,7 Mrd. Euro betrug. Die Gewerbe-
kapitalsteuer, in ihrer Wirkung eine Substanzsteuer, wurde 1998 abgeschafft und die
Gemeinden mit einem Anteil aus der Umsatzsteuer entschadigt. Aktuell macht die
Gewerbesteuer (netto) rund 43,4 Prozent an den gesamten Steuereinnahmen der
Gemeinden aus.

Die Kommunalfinanzen schwanken vor allem deshalb, weil die Gewerbesteuereinnahmen
stark von der Konjunktur abhangen. Gerade seit der Finanzkrise hat die Starke der
Schwankungen weiter zugenommen. Ein Problem der Gewerbesteuer ist mithin, dass
unstetige Einnahmen bei gleichzeitig stetigen Ausgaben vorliegen. Da gerade in Zeiten
von Wirtschaftskrisen die Ausgaben fir soziale Leistungen stark zunehmen, sind die
Kommunen gezwungen, wahrend Krisenzeiten ihre Investitionen zu kirzen und somit
prozyklisch zu agieren. Viele Kommunen stehen zudem unter einer steigenden Belastung
von Kassenkrediten (Abschnitt 2.1.1), wodurch es zu einer Spreizung zwischen
finanzstarken und finanzschwachen Kommunen kommt, weil besonders finanzschwache
Gemeinden Uberproportional die Gewerbesteuer erhéht haben.
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Tabelle 2:  Entwicklung der Hebesétze der Gewerbesteuer und der
Grundsteuer B

Jahr Gewerbesteuer Grundsteuer B
Hebesatz (%) Hebesatz (%)
1993 371 317
2000 384 353
2008 383 379
2009 383 379
2010 386 389
2011 388 398
2012 389 406

Quelle: Statistisches Bundesamt 2014.

Die Gewerbesteuer ist in den vergangenen Jahren, so der diachrone
Langsschnittvergleich, stetig angestiegen (Tabelle 2). Der Hebesatz bei der
Gewerbesteuer stieg seit 2000 im Durchschnitt um 0,4 Prozentpunkte jahrlich, bei der
.Lmmobileren“ Grundsteuer B sogar um 4,4 Prozentpunkte. In grof3eren Stadten stiegen
diese Hebesatze sogar noch schneller an. Insbesondere in Kommunen mit einem hohen
Haushaltsdefizit wurden die Hebeséatze der Gewerbesteuer starker angehoben als in
Kommunen mit guter Finanzsituation. Dies verschérft die Unterschiede in den
Standortbedingungen und flhrt einerseits zu einem gewissen Steuerwettbewerb.*
Andererseits haben Unternehmen in ,Hochsteuerkommunen“ einen komparativen
Nachteil, da sie besonders stark durch die Gewerbesteuer belastet sind.

4 1n diesem Kontext ist auch die Diskussion um die Stadt Monheim in Nordrhein-Westfalen zu sehen, die
durch eine starke Senkung der Gewerbesteuerhebesatze (2008: 435 Punkte, 2012: 300 Punkte)
zahlreiche neue Firmen angezogen hat.
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Tabelle 3: Durchschnitte der Hebesatze der Gewerbesteuer und der Grundsteuer B
im Bundeslandervergleich (2012)

Bundesland Gewerbesteuer Grundsteuer B
Hebesatz (%) Hebesatz (%)
Baden-Wirttemberg 366,00 385,00
Bayern 369,00 383,00
Berlin 410,00 810,00
Brandenburg 315,00 386,00
Bremen 433,00 572,00
Hamburg 470,00 540,00
Hessen 393,00 350,00
Mecklenburg-Vorpommern 353,00 384,00
Niedersachsen 388,00 402,00
Nordrhein-Westfalen 442,00 471,00
Rheinland-Pfalz 376,00 368,00
Saarland 414,00 356,00
Sachsen 416,00 480,00
Sachsen-Anhalt 361,00 394,00
Schleswig-Holstein 358,00 359,00
Thiringen 378,00 394,00
Gesamtsumme 390,13 439,63

Anmerkung: Es ergeben sich kleine Unterschiede zur Fachserie 14, Reihe 10.1. Die Daten wurden aus der
Online-Datenbank der Statistischen Amter des Bundes und der Lander erhoben. Abruf unter
https://www.regionalstatistik.de/genesis/.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2013 b.

Bemerkenswert ist die deutlich starkere Varianz bei der Grundsteuer B (fir bebaute
Grundstiuicke). Mit 10,7 Mrd. Euro Aufkommen (2012) sind die Grundsteuern (Grund-
steuer A flr Grundstiicke der Land- und Forstwirtschaft sowie Grundsteuer B) deutlich
weniger wichtig als die Gewerbesteuer, nehmen aber tberproportional zu, was an den
schnell steigenden Hebesatzen liegt. Die Grundsteuern sind als Substanzsteuern deutlich
weniger konjunktursensitiv und somit eine verlassliche Steuer fur die Kommunen. Lander
mit einer hohen Kommunalverschuldung erheben in der Tendenz auch héhere Gewerbe-
und Grundsteuerhebeséatze, wie Nordrhein-Westfalen, das Saarland und Hessen
(Ausnahme Rheinland-Pfalz).
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Der Vermogenshaushalt speist sich in hohem MalRe von den Zuweisungen der Lander.
Auch hier liegen die ostdeutschen deutlich vor den westdeutschen Kommunen (Anteil
71,2 % zu 29,4 %). In Westdeutschland werden im Vermdgenshaushalt noch substan-
zielle Einnahmen (29,4 %) aus der VeraulRerung von Vermogen erzielt.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Die Steuern sind die zentrale Einnahmekategorie der
Kommunen, jedoch mit unterschiedlicher regionaler Bedeutung. Schwéache dieses
Systems ist die Empfindlichkeit der Gewerbesteuer als der aufkommensstarksten Steuer
gegenlber konjunkturellen Einflissen, wie man am Einbruch der Gewerbesteuer-
einnahmen in konjunkturellen Krisen (etwa 2009 mit einem Minus 6,5 Mrd. Euro
gegenlber dem Vorjahr) beobachten kann. Die anderen Steuerarten lassen sich nicht im
gleichen MalRe wie die Gewerbesteuer von den Kommunen selbst beeinflussen, sondern
man ist Uber den Steuerverbund an der Gesamtentwicklung beteiligt. Mit dem
Hebesatzrecht der Kommunen bei den Realsteuern haben die Kommunen theoretisch die
Moglichkeit, den Haushalt auszugleichen. Dies gelingt zwar im Durchschnitt in den
vergangenen Jahren, jedoch sind zahlreiche Kommunen stark verschuldet.

2.1.3 Die Ausgaben der Kommunen

Das Niveau der Ausgaben des offentlichen Gesamthaushaltes (2012) liegt fir die
Gemeinden im Durchschnitt bei rund 2.600 Euro pro Einwohner (Tabelle 4), was
18 Prozent des offentlichen Gesamthaushaltes entspricht. Die Sozialversicherungen
geben relativ gesehen am meisten aus — immerhin 44 Prozent des 6ffentlichen Gesamt-
haushaltes. Dies ist ein wesentliches Kennzeichen des deutschen Sozialversicherungs-
staates beziehungsweise in der Typologie von Esping-Andersen (1990) des Kon-
servativen Wohlfahrtsstaatstypus, der auf die bismarckschen Sozialversicherungen
zuriickgeht.

Beim Blick auf die Gesamtausgaben der Lander und Gemeinden zeigen sich grof3e
Unterschiede zwischen den Landern. An der Spitze der Ausgabenrankings der Lander
liegen die Stadtstaaten. Dahinter lagen lange Jahre die ostdeutschen Flachenl&nder, was
jedoch 2012 nicht mehr eindeutig der Fall ist. Mittlerweile liegen Hessen und Nordrhein-
Westfalen auf den nachsten Platzen, bevor mit Mecklenburg-Vorpommern das erste
ostdeutsche Flachenland folgt. Die niedrigsten Ausgaben weisen Thiringen, Schleswig-
Holstein sowie Niedersachsen auf.
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Tabelle 4:  Ausgaben des offentlichen Gesamthaushaltes (2012)

Ausgaben des offentlichen Gesamthaushalts nach Ebenen

Millionen Euro In Euro je Einwohner
Offentlicher Gesamthaushalt 1.182226 14.704
Bund 356.353 4.432
EU-Anteile 25.251 314
Lander 325.437 4.048
Gemeinden/Gemeindeverbande 196.864 2.636
Sozialversicherung 520.655 6.476

Ausgaben der Lander und Gemeinden/Gemeindeverbande nach Landern

Baden-Wirttemberg 56.492 5.359
Bayern 65.867 5.279
Brandenburg 13.843 5.649
Hessen 38.037 6.336
Mecklenburg-Vorpommern 9.417 5.875
Niedersachsen 38.985 5.008
Nordrhein-Westfalen 103.901 5.923
Rheinland-Pfalz 20.977 5.258
Saarland 5.651 5.675
Sachsen 21.157 5.229
Sachsen-Anhalt 12.807 5.651
Schleswig-Holstein 14.143 5.044
Thiringen 11.297 5.194
Berlin 24.093 7.202
Bremen 5.181 7.945
Hamburg 13.687 7.938

Anmerkung: Ergebnisse der vierteljahrlichen Kassenstatistik (Kern- und Extrahaushalte) des statistischen
Bundesamtes, bereinigt um Zahlungen der Einheiten untereinander, daher nicht addierbar.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2014b.
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Die gegenwartig vergleichsweise gute Haushaltslage der Kommunen ist hauptsachlich
dem niedrigen Zinsniveau und weniger besonderen Konsolidierungsanstrengungen
geschuldet. Betrachtet man die tatsdchlichen Haushaltsdaten, dann fallen trotz eines
moderaten Ausgabenwachstums im Zeitraum von 1994 bis 2010 von 21,3 Prozent (das
sind jahresdurchschnittlich nur 1,3 %) besonders starke Ausgabenerhéhungen in einigen
Aufgabenfeldern auf. Dies ist vor allem in den Bereichen Allgemeine Verwaltung (plus
87,6 %), Soziale Sicherung (plus 44,2 %), Offentliche Sicherheit und Ordnung (plus
42,9 %) und Schulen (plus 36,4 %) der Fall. Im Bereich der Allgemeinen Finanzwirtschaft
lagen die Ausgaben 2010 nur um etwa 13,2 Prozent uber dem Wert des Jahres 1994,
was vor allem die gesunkenen Zinsen der letzten Jahre reflektiert. Im Jahr 2007 lagen die
Ausgaben fur die Allgemeine Finanzwirtschaft, die sich unter anderem aus Zinszahlungen
zusammensetzen, noch um uber 87,6 Prozent tber dem Wert von 1994. Die aktuelle
vergleichsweise gute Lage der Kommunen ist also mit dem niedrigen Zinsniveau im Zuge
der Eurokrise geschuldet und weniger besonders engagierten Konsolidierungs-
anstrengungen. Wirde das Zinsniveau auf das Niveau des Jahres 2007 zurlickkehren,
dann mussten die Kommunen in der Gesamtheit etwa 3 Mrd. Euro mehr pro Jahr an
Zinsen bezahlen und so in ein Defizit rutschen. Ricklaufig waren die Ausgaben in den
Bereichen Bauen, Wohnen und Verkehr, Gesundheit und Sport sowie ,Wirtschaftliche
Unternehmen und Grund- und Sondervermdgen“ Insgesamt besteht die Tendenz
freiwillige Leistungen, Investitionen und Infrastrukturmaf3nahmen eher zu kirzen als
Sozial- und Bildungsausgaben.

Ferner wirkt die aktuell gute Arbeitsmarktsituation entlastend auf die kommunalen
Finanzen. Der Rickgang der Arbeitslosigkeit sowie ein hoher Beschéftigungsstand
entlasten nicht nur die Sozialversicherungen, sondern auch die kommunalen Haushalte.

Die Ausgaben der Kommunen werden in der amtlichen Kassenstatistik wieder getrennt
nach dem Verwaltungs- und Vermodgenshaushalt ausgewiesen. Die bereinigten
Gesamtausgaben der Kommunen liegen bei knapp 187 Mrd. Euro, wobei der Grof3teil auf
den Verwaltungshaushalt entfallt. Die Ausgabenstruktur ist vergleichsweise ahnlich.
Wahrend in den ostdeutschen Kommunen Personalkosten einen etwas hdheren Anteil
ausmachen, liegt der Sachaufwand in den westdeutschen Kommunen hdher (Abbildung
4). Der Anteil der Sozialausgaben ist anndhernd gleich, ebenso wie die Zinsausgaben
und Sonstigen Ausgaben.

Die Ausgabenstruktur der Vermogenshaushalte ist vor allem durch die Baumalinahmen
in den Gemeinden gekennzeichnet. Knapp 60 Prozent der Ausgaben entfallen auf
Baumafinahmen, weitere 18 Prozent auf den Erwerb von Sachanlagen, 8 Prozent auf
Investitionszuweisungen und ebenfalls 8 Prozent auf den Erwerb von Beteiligungen und
Kapitalanlagen.
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Abbildung 4:  Ausgabenstruktur der Verwaltungshaushalte (2012)

Ausgabenstruktur in den alten Bundesléndern (2012)

Quelle: Statistisches Bundesamt 2014b.
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Auffallig ist ein relativer Rickgang bei den Baumalinahmen und den
Investitionszuweisungen. Die kommunalen Investitionsausgaben gingen von 1998 bis
2005 fast durchgéngig Jahr fur Jahr zurtick (1998: 24,7 Mrd. Euro; 2005: 18,7 Mrd. Euro).
Malgeblich fir den Rickgang waren Konsolidierungserfordernisse zahlreicher
Kommunen. In den Uberschussjahren 2006 bis 2008 ergaben sich fir Kommunen wieder
Investitionsspielrdume, die zu jahrlichen Zuwéchsen zwischen 3 Prozent und 3,6 Prozent
fuhrten. In den Jahren 2009 und 2010 stiegen die kommunalen Sachinvestitionen deutlich
an (plus 6,2 % bzw. plus 5,8 %). Die Ausweitung der Investitionen ging auf das vom Bund
im Frihjahr 2009 beschlossene Konjunkturpaket Il zurtick. Das zentrale Element des
Konjunkturpakets Il war das kommunale Zukunftsinvestitionsprogramm. Hierfir stellte der
Bund 10 Mrd. Euro fur Investitionen der Lander und Kommunen bereit. Mit diesem
Programm wurden rund 43 000 Vorhaben mit einem Investitionsvolumen von insgesamt
15,8 Mrd. Euro in den Landern und in den Kommunen geférdert. Uber 75 Prozent der
Finanzhilfen wurden fur kommunale Investitionen verwendet und damit die kommunale
Infrastruktur nachhaltig gestéarkt. In den vergangenen Jahren wurde jedoch wieder der
Pfad der Konsolidierung auf Kosten von Investitionen eingeschlagen, sowohl auf
Kommunen- als auch auf Landerebene. Investitionen gehéren zu den wenigen frei
verfigbaren Mitteln, die nicht zu den gesetzlichen Pflichtaufgaben gehéren. Diese
Tendenz ist ein Indiz, dass der finanzielle Handlungsspielraum von Kommunen, trotz
eines ausgeglichenen Saldos uber alle Kommunen hinweg, abgenommen hat.

2.2 Finanzielle HandlungsspielrAume der Kommunen in der
Seniorenpolitik

Aussagen zu den finanziellen Handlungsspielrdumen der Kommunen in der
Seniorenpolitik sind summarisch schwer maoglich, zu grof3 ist die Heterogenitéat der
Problemlagen. Zum einen stellt sich das Problem des demografischen Wandels
unterschiedlich. Abbildung 5 stellt den aktuellen Ist-Zustand der 402 Stadt- und
Landkreise in Deutschland dar. Deutlich sieht man regionale Differenzen, mit einem
hohen Anteil der (ber 65-Jahrigen in Ostdeutschland und teilweise auch in
Norddeutschland. In Stiddeutschland ist dagegen der Anteil Alterer geringer und auch die
Bevolkerungsdynamik besser. Hier gibt es nur einzelne Stadt- und Landkreise, die eine
besonders hohe Seniorenquote aufweisen.

Ein weiterer Indikator ist der Altenquotient, der das Verhdltnis der Uber 65-Jahrigen zur
Altersgruppe der 20- bis 64-Jahrigen misst (in 100 Personen). Hier zeigt sich seit zehn
Jahren ein kontinuierlicher Anstieg des Anteils der dlteren Menschen (Tabelle 5). Bis zum
Jahr 2030 werden im Durchschnitt rund 52 Personen Uber 65 Jahre auf 100 Personen in
der Altersgruppe von 20 bis 64 kommen. Dabei nimmt die Varianz zwischen den
Bundeslandern zu. Liegt 2010 die Spannweite zwischen dem Maximalwert (Sachsen mit
41,4) und Minimalwert Hamburg (29,4) bei 11 Punkten, wird sich die Spannweite 2030
auf 26 Punkte mehr als verdoppeln. Dann, also 2030, wird Sachsen-Anhalt die Rangliste
mit 70 Uber 65-Jahrigen im Verhaltnis zu 100 Personen der 20-bis 64-Jahrigen anfuhren,
wahrend in Hamburg der Quotient am niedrigsten ist (34,3).
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Abbildung 5:  Anteil der Giber 65-Jahrigen in den Stadt- und Landkreisen (2011)

Anmerkung: Bevolkerungsstand der Altersgruppe 65 Jahre und mehr in Prozent der Gesamtbevélkerung,
402 Stadt- und Landkreise im Vergleich. Die Grafik wurde auf der Internetseite der statistischen Amter des
Bundes und der Lander erstellt (https://www-genesis.destatis.de/qgis/).

Quelle: Statistische Amter des Bundes und der Lander 2013a.

Wie in Abschnitt 2.1 beschrieben ist die finanzielle Situation der Kommunen sehr
heterogen, was Schulden, Einnahmen und Ausgaben betrifft. Eindeutige Ausgaben fir
die Seniorenpolitik sind zudem nicht zurechenbar beziehungsweise messbar, weil die
Funktionskennziffern der Haushaltssystematik (FKZ) nicht trennscharf genug sind. So
werden in der revidierten FKZ-Systematik ab 2013 nur drei Bereiche mit den Ausgaben
fur Senioren in Zusammenhang gebracht (wenn man die Bereiche ,Rente” und ,Pflege”
nicht mit betrachtet):

e Funktion 153: Spezielle Mainahmen der Erwachsenen-, Frauen- und Senioren-
bildung

e Funktion 226: Alterssicherung der Landwirte (nur beim Bund)

e Funktion 282: Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach dem SGB
XII.

Neben dem langfristigen Trend bei den Ausgaben, der zeigt, dass Personalausgaben
schwacher gestiegen sind als der Gesamtaufwand, dass Investitionen in der Tendenz
ricklaufig und die Zinsausgaben konstant geblieben beziehungsweise leicht riicklaufig
sind, haben sich die Sozialausgaben deutlich erhdht: Die monetéaren Sozialtransfers der
Kommunen sind zwischen 1991 und 2013 um 240 Prozent und die sozialen Sach-
leistungen der Kommunen um 110 Prozent gestiegen. Damit liegen die Daten hoher als
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das Wachstum der gesamtstaatlichen Ausgaben und das Wachstum der
gesamtstaatlichen Sozialausgaben. Fir den Bereich ,Soziale Sicherung, soziale
Kriegsfolgeaufgaben, Wiedergutmachung® (Statistisches Bundesamt 2012) liegen die
Bereinigten Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande (also inkl. Landkreise) bei
knapp 60 Mrd. Euro (Daten fur 2008), was rund 10 Prozent aller gesamtstaatlichen
Sozialausgaben entspricht.

Tabelle 5:  Entwicklung des Altenquotienten (2003-2030)

Erhebungsjahr Gewichteter Durchschnitt
2003 29,3
2004 30,5
2005 31,6
2006 32,7
2007 33,3
2008 33,9
2009 34,4
2010 34,1
2030 51,8

Anmerkungen: Der Altenquotient ist das Verhaltnis der Uber 65-Jahrigen zur Altersgruppe der 20- bis 64-
Jahrigen (in 100 Personen).

Quelle: Wegweiser Kommune der Bertelsmann Stiftung; Zahl der Kommunen zwischen 2607 und 2891 je
nach Datenverfligbarkeit (alle Gemeinden ab 5000 Einwohner). Die Daten sind gewichtet mit der
Bevdlkerungszahl.

Die dargestellten Unterschiede im Bevdlkerungsriickgang und in den Struktur-
veranderungen je nach Region erfordern kontextspezifische und regional
differenzierte Handlungsstrategien. Besonders stark betroffen von Armut und rick-
gangiger Kaufkraft sind alternde, schrumpfende Kommunen (Bertelsmann Stiftung 2013).
Gleichzeitig stehen diese Kommunen vor erhéhten Ausgaben flr den demografischen
Wandel, die den Senioren nicht nur Hilfe gewahren, sondern auch gesellschaftliche
Teilhabe ermdglichen sollen.

In den unterschiedlichen Biichern des Sozialgesetzbuches sind die rechtlichen
Grundlagen kommunaler Seniorenpolitik geregelt. Dabei ist die Altenpolitik der Begriff flr
den klassischen Bereich der Hilfe und Unterstiitzung, wahrend Seniorenpolitik eher fir
die Nutzung der Potenziale von élteren Menschen steht (Backes und Amrhein 2011: 245),
wie etwa ehrenamtliches Engagement. Auch die kommunale Selbstverwaltung gibt einen
rechtlichen Rahmen vor, da diese nach dem Subsidiaritatsprinzip zustandig fiir ,Anliegen
der Ortlichen Gemeinschaft” ist (Backes und Amrhein 2011: 246).
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Zentral ist dabei die Altenhilfe (8 71 Abs. (1) SGB XIlI): ,Die Altenhilfe soll dazu beitragen,
Schwierigkeiten, die durch das Alter entstehen, zu verhlten, zu Uberwinden oder zu
mildern und alten Menschen die Mdglichkeit zu erhalten, am Leben in der Gemeinschaft
teilzunehmen.” Der Leistungskatalog der Altenhilfe (§ 71 SGB XIlI) ist dabei in laufende
Altenhilfe (z. B. Hausnotruf) und einmalige Altenhilfe (z. B. Taxikosten, Fernsehgeréate,
Kurzfreizeiten, Wohnraumhilfe) unterteilt. Weitere altersbedingte Sozialleistungen sind
die Kosten fur die Heimunterbringung, falls Pflegegeld, eigenes Vermdgen und
Einkommen sowie eventuell das Einkommen der eigenen Kinder nicht ausreichen, diese
Kosten zu decken. In diesem Fall Ubernimmt das Sozialamt die Kosten der Heim-
unterbringung. Vor 2014 blieben diese Kosten — nach einer Reform der Gemeinde-
finanzkommission — bei den Kommunen hangen. Ab 2014 Gbernimmt der Bund die Kosten
der Grundsicherung im Alter vollstdndig und entlastet die Kommunen mit circa 4 Mrd.
Euro jahrlich. Aufgrund des demografischen Wandels werden diese Kosten weiter
ansteigen, wobei der Bund auch diese Kostensteigerung tragt (5 Mrd. Euro 2015). Als
weitere Leistung kommen in einigen Bundeslandern (Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-
Vorpommern, Schleswig-Holstein) noch Ausgaben fiir das Pflegewohngeld hinzu. Dies ist
keine Leistung der Sozialhilfe, sondern wird von den Landkreisen oder kreisfreien Stadten
getragen.

Generell werden fur die Kommunen die Kosten des demografischen Wandels weiter
zunehmen. So hat die Pflegeversicherung die Kommunen zwar finanziell entlastet, aber
die Pflegehilfe wird weiter ansteigen, da die individuellen Kosten oft zu hoch sind (Backes
und Amrhein 2011: 247). Neben den grof3en Posten ,Grundsicherung im Alter* (jetzt vom
Bund getragen) und der Hilfe zur Pflege* fallen auch Eingliederungshilfe fir Behinderte
im verstarkten Umfang an (Backes und Amrhein 2011: 246). Hinzu kommen Kosten fir
eine altersbedingte Infrastruktur: Zwar sind Lander auch fur Pflegeinfrastruktur zustandig,
diese wird aber wegen deren Ortsndhe oft an die Kommunen (bertragen. Ebenfalls
kommen auf die kommunalen Krankenh&user héhere Kosten zu.

Betrachtet man die Zahl der Leistungsempfanger der Grundsicherung im Alter (letzte
Daten fiir den Zeitpunkt 31.12.2008 verfiigbar), so fallt eine grofRe Differenz zwischen den
Bundeslandern auf: In den Stadtstaaten Bremen, Berlin und Hamburg erhielten rund 2
Prozent der Gesamtbevolkerung Leistungen der Grundsicherung im Alter, wahrend in
Thiringen und Sachsen der Anteil bei nur 0,66 Prozent liegt. Dies kann auf die hoheren
Rentenzahlungen pro Kopf in Ostdeutschland zuriickgefuhrt werden. Deutschlandweit
liegt der Anteil der Empféanger von Grundsicherung im Alter bei 1,12 Prozent der
Bevolkerung.

In Abbildung 6 wird die generelle Bedeutung der SGB II-Quote fiir die Verschuldungshéhe
(L&ander und Kommunen zusammen) deutlich. Die SGB 1I-Quote gibt dabei den Anteil der
Empfanger von Arbeitslosengeld Il beziehungsweise Sozialgeld nach dem Zweiten Buch
Sozialgesetzbuch (SGB II) an der Bevdlkerung im Alter bis zur Altersgrenze an.
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Abbildung 6: Anteil der Sozialhilfeempfanger und Schuldenhdhe der Lander (2012)
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Anmerkung: Eigene Berechnung. Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich, einschliellich Extrahaushalte,
Einwohnerzahl der Bundeslander vor der Zensuserhebung 2011. Ab 2010 einschlieBlich aller
Zweckverbande des Staatssektors

Quelle: Statistisches Bundesamt 2014c.

Die Korrelation zwischen dem Anteil der SGB-Il Empfanger und der Pro-Kopf-
Verschuldung ist Gber alle Bundeslander hinweg mit r = 0,52 mittelstark. Jedoch fallt auf,
dass alle ostdeutschen Bundeslander unterhalb der (nicht eingezeichneten)
Regressionsgeraden liegen. Da die Finanzsituation in den ostdeutschen Flachenlandern
besser ist als in den westdeutschen ist aktuell dort noch eine Sondersituation vorzufinden.
Jedoch ist davon auszugehen, dass sich nach Auslaufen der Solidarpaktmittel und dem
Lverlust* der guten Ausgangslage (d. h. man startete nach der Einheit von dem Niveau
»null*), sich die Position der ostdeutschen Lander verschlechtern wird. Schliel3t man die
ostdeutschen Flachenléander aus der Berechnung aus, dann ist die statistische Beziehung
mit r = 0,84 sogar sehr stark. Berechnet man den statistischen Zusammenhang mit dem
Anteil der Personen in der Grundsicherung im Alter, dann kann hier ebenfalls eine sehr
hohe Korrelation (r = 0,84, n = 16) festgestellt werden.

Generell wird in der Literatur ein unzureichender Fokus auf die kommunale Senioren-
politik konstatiert (Backes und Amrhein 2011: 250-251). Alten- und Seniorenpolitik sind
nachgeordnete Politikfelder, die als quantitatives Problem der Anpassung an den
Rickgang der Bevélkerung und der kommunalen Steuern gesehen werden. Kaum
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Beachtung finden qualitative Anforderungen, da die Kommunen oft nur fiskalische
Belastungen sehen. Dabei gibt es qualitative und kostenglinstige Alternativen zum
Altenheim, wie die Weiterentwicklung von Siedlungsgemeinschaften, betreutes Wohnen,
Generationenhauser und Wohngemeinschaften flr Senioren (Scherf 2013).

2.3 Regionale Unterschiede in der finanziellen Situation

Aus groRBraumiger Perspektive fallen die Unterschiede in der finanziellen Situation ost-
und westdeutscher Kommunen besonders ins Auge. Durch die — noch andauernde — gute
finanzielle Ausstattung ostdeutscher Kommunen ist die Verschuldungsproblematik dort
noch vergleichsweise gering. Jedoch zeichnen sich bereits heute gerade fir
Ostdeutschland deutliche Lasten- und Kostensteigerungen ab. Durch die Abschmelzung
der Solidarpaktmittel bis 2019 reduzieren die ostdeutschen Lander sowie die Kommunen
schon heute ihre Ausgaben. Auf der Einnahmenseite fallt insbesondere auf, dass die
ostdeutschen Kommunen sehr viel starker von Zuweisungen abhéngig sind und nur eine
geringe eigene Steuerkraft haben. Diese liegt bei unter 70 Prozent der westdeutschen
kommunalen Steuerkratft.

Ein weiterer Unterschied besteht zwischen den Stadtstaaten und den Flachenlandern.
Die Stadtstaaten weisen deutlich héhere Pro-Kopf-Ausgaben auf als die Flachenlander.
Im deutschen Finanzausgleichssystem werden die Stadtstaaten als Lander Uber die
Einwohnerveredlung zwar privilegiert, andererseits erbringen die Stadtstaaten auch
zahlreiche Leistungen flir das Umland oder Gibernehmen andere Funktionen, wie im Fall
der Hauptstadt Berlin. So sind etwa auch die vergleichsweise niedrigen Ausgaben in
Brandenburg fir Hochschulen der Nahe zu Berlin geschuldet, wo durch das gute Angebot
an Universitaten und Fachhochschulen ein Teil der Nachfrage aus Brandenburg
abgedeckt wird. Die Stadtstaatenproblematik wird auch von Bund und Landern generell
anerkannt. So befinden sich zwei der drei Stadtstaaten (Bremen und Berlin) im
Haushaltsnotlagenprogramm von Bund und Landern (sowie das Saarland und Schleswig-
Holstein). Der Bundeshaushalt sowie die Haushalte der Lander werden dabei vom
Stabilitatsrat anhand von vier Kennziffern verglichen beziehungsweise ,,liberwacht":

o der strukturelle Finanzierungssaldo (ein konjunkturell bereinigtes und um andere
finanzielle Transaktionen bereinigtes Haushaltsdefizit)

o die Kreditfinanzierungsquote (Verhaltnis der Kreditaufnahme zu den Ausgaben)
e der Schuldenstand (in Euro pro Einwohner)
o die Zins-Steuer-Quote (Verhaltnis der Zinsausgaben zu den Steuereinnahmen).

Allerdings befinden sich die Kommunen nicht unter der Aufsicht des Stabilitatsrates, der
nur die Lander in den Blick nimmt. Werden fir die vier Indikatoren die festgelegten
Schwellenwerte Uberschritten, missen die Lander Sanierungsmaflinahmen vornehmen.
Zukinftig ware es sinnvoll, auch auf kommunaler Ebene, abseits der bereits existierenden
Kommunalaufsicht, ein solches Kennzahlensystem zur Haushaltsiberwachung zu
implementieren.
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Eine dritte bedeutende regionale Differenz gibt es zwischen Norddeutschland und
Suddeutschland. Dies sieht man aktuell daran, dass nur drei der 16 Bundeslander in den
Finanzausgleich der Bundesrepublik einbezahlen und diese drei L&nder aus dem Siden
der Bundesrepublik kommen (Bayern, Baden-Wirttemberg, Hessen). Auf kommunaler
Ebene ist die Situation &hnlich, wenn man vom Sonderfall Hessen absieht, wo die
Kommunen eine vergleichsweise hohe Verschuldung aufweisen. Betrachtet man jedoch
nur die Lander Baden-Wirttemberg und Bayern, dann lag dort die durchschnittliche
Kassenkreditverschuldung 2010 bei 28 Euro, in den restlichen Landern hingegen bei 224
Euro pro Kopf. Ebenso liegt der durchschnittliche Schuldenstand (Verschuldung im
Kernhaushalt) in Stiddeutschland deutlich niedriger (437 Euro pro Kopf) im Vergleich zu
1.007 Euro in den anderen Bundeslandern. Allerdings sind die Kreditschulden der
ausgelagerten Eigenbetriebe mit Kreditaufnahme in Stiddeutschland deutlich héher als in
der ubrigen Bundesrepublik. GemaR dem Schalenkonzept des Statistischen
Bundesamtes kann man den gesamten Offentlichen Bereich aggregieren
(d. h. Kernhaushalt und Auslagerungen) und erhélt so ein umfassendes Bild der
Verschuldung, das deutlich zeigt, dass die Gesamtverschuldung in den stddeutschen
Bundeslandern tiefer ist (786 zu 1.311 Euro).
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Abbildung 7:  Entwicklung der Anzahl zahlungspflichtiger Lander im horizontalen
Landerfinanzausgleich
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Anmerkung: Eigene Datenerhebung.

Die Entwicklung des horizontalen Landerfinanzausgleichs ist ein weiterer Indikator fur die
unterschiedliche Finanzsituation in den Landern. Waren in der alten Bundesrepublik 1969
funf von zehn Landern im horizontalen Landerfinanzausgleich zahlungspflichtig, hat sich
die Anzahl der ,Zahler* 1970 auf vier von zehn verringert. 1989 lag diese bei drei von
zehn Landern. Die Entwicklung seit 1995 ist in Abbildung 7 dargestellt. Aktuell erhalten
13 von 16 Landern Zahlungen aus dem horizontalen Finanzausgleich, der ein Einnahme-
kraftausgleich ist und von der Logik her alle Lander auf ein annéhernd gleiches Einnahme-
niveau bringen soll. Damit soll die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse in ganz
Deutschland gesichert werden.
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Abbildung 8: Die 25 Kommunen mit den hdchsten Kassenkrediten
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Quelle: Regionaldatenbank des Statistischen Bundesamtes:
https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/LaenderRegionen/Regionales/Regionaldatenbank/Regionaldatenb
ank.html.

Neben diesen grof3raumigen Unterschieden gibt es auch regionale Disparitaten innerhalb
der Bundeslander. Eine Betrachtung der 25 Stadte mit den héchsten Kassenkrediten im
Jahr 2011 (Abbildung 8) zeigt, dass zwar die meisten Kommunen mit hohen
Kassenkrediten aus Nordrhein-Westfalen (10), Rheinland-Pfalz (8), dem Saarland (3),
Hessen und Niedersachsen (je 1) sind, aber auch innerhalb von Nordrhein-Westfalen gibt
es zahlreiche Kreise und Stadte mit einer geringen Verschuldung. 16 der 53 Kreise haben
weniger als 300 Euro Kassenkredite und der Median liegt bei 799 Euro, das heil3t die
Halfte der Kreise hat Kassenkredite unterhalb dieser Grenze. Insbesondere sind es
westdeutsche strukturschwache Kreise und Gebiete, die einem Strukturwandel
unterliegen und daher eine hohe Verschuldung aufweisen.s

Eine flinfte Differenz ist zwischen den Gemeindegrof3enklassen zu identifizieren. Der in
Tabelle 6 dargestellte Mittelwertvergleich zwischen den vier VerschuldungsgréRen auf
kommunaler Ebene zeigt eine Uberdurchschnittliche Verschuldung — sowohl bei den
beiden jahrlichen Stromgro3en als auch den beiden Bestandsgrof3en — bei den Stadten

5 Die Haufigkeit der Gemeinden eines Bundeslandes hat auch nichts mit der Zahl der Kommunen in
einem Bundesland zu tun. So gibt es aktuell in Nordrhein-Westfalen 396 Stadte und Gemeinden und in
Rheinland-Pfalz 2.306 Stadte und Gemeinden.
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im Bereich von 50.000 bis 500.000 Einwohnern. Der Primarsaldo des
Verwaltungshaushaltes ergibt sich dabei aus den laufenden Einnahmen abzlglich
laufender Ausgabené®, das ordentliche Ergebnis des Kernhaushalts aus dem Primérsaldo
plus dem Finanzsaldo und die Gesamtverschuldung aus dem Schuldenstand an Krediten,
Wertpapierkrediten und Kassenkrediten.

Tabelle 6: VerschuldungsgréfRen und Gemeindegrofenklassen

Ordentliches Ergebnis Gesamtver-

Bevdlkerungsklassen Primérsaldo Kernhaushalt schuldung  Kassenkredite
5000 bis unter 10.000 -93 -111 1064 97

10.000 bis unter 20.000 -95 -109 1529 188

20.000 bis unter 50.000 -103 -115 1979 279

50.000 bis unter 100.000  -133 -173 3218 653

100.000 bis unter 200.000 -141 -182 5199 1511

200.000 bis unter 500.000 -156 -184 5144 1282

Uber 500.000 -91 -48 2361 267
Gesamtsumme -110 -122 2658 473

Anmerkungen: Dargestellt sind die Mittelwerte fir die vier Verschuldungsindikatoren (in Euro pro Kopf).

Quelle: Eigene Auswertung.

Die GroR3stadte (liber 500.000 Einwohner) schneiden dagegen etwas besser ab als die
Mittelstadte und kleineren Grol3stadte.

Die finanzielle Situation fur die Kommunen in Deutschland kann damit nicht einheitlich
beurteilt werden, sondern ist immer kontextabhangig und hangt von der Raumstruktur
(z. B. der Eigenheimquote), der Kaufkraft und auch dem Anteil der Sozialhilfeempfanger
(SBG II- Quote) und der Arbeitslosenquote ab. Diese Variablen sind auch erklarungs-
kraftig, wenn es um die Analyse der kommunalen Verschuldung geht (Abschnitt 2.5).

6 Diese Abgrenzung ist von einer anderen Verwendung des Begriffs Primarsaldo zu unterscheiden. Bei
dieser werden die Zinszahlungen subtrahiert und die Vermégenserlése hinzugerechnet (Wagschal und
Wenzelburger 2008).
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2.4 Entwicklung der VerteilungsspielrAume der Kommunen

Zur Abschéatzung der zukinftigen Verschuldungssituation der Kommunen kann das
Domar-Modell verwendet werden. Unter dem Stichwort Domar-Modell werden seit
langem die Grenzen der staatlichen Kreditaufnahme diskutiert (Domar 1944). Das Domar-
Modell gehdrt in die Kategorie deduktiv-nomologischer Prognosemodelle, also jener
Modelle, die auf Basis von GesetzmaRigkeiten berechnet werden. Das Domar-Modell
verwendet dabei wachstumstheoretische Uberlegungen, die sowohl bei der Verschuldung
als auch beim Wirtschaftswachstum ansetzen. Langfristig ist aus schuldenarithmetischer
Perspektive dabei das Verhaltnis von Defizitquote (a) und Wirtschaftswachstum (w) die
entscheidende ZielgréRe, welche die Staatsschuldenquote determiniert. Auf diese Weise
erlaubt das Modell die Berechnung einer ,nattrlichen Grenze" der Staatsverschuldung,
die von anderen Grenzen der Staatsverschuldung (z. B. juristische, politische,
psychologische Verschuldungsgrenzen) zu unterscheiden sind. Ein zentrales Ergebnis
des Modells lautet: Ist der Anteil der Kreditaufnahme am Volkseinkommen gréR3er als das
Wirtschaftswachstum, erreicht die Schuldenquote langfristig keine feste Obergrenze. Je
starker beide GroRen auseinanderfallen und das Defizit groRer ist als das
Wirtschaftswachstum, desto schneller wird die Schuldenquote ansteigen und desto eher
.explodiert” die Staatsverschuldung. Wird als (dauerhafte) Defizitquote 3 Prozent, als
Wirtschaftswachstum 1 Prozent und als Inflationsrate 2 Prozent angenommen, dann wird
unter Konstanz dieser Parameter die Schuldenquote langfristig auf 100 Prozent des BIP
steigen.

Bei einer dauerhaften Inflationsrate von 2 Prozent und einem Wirtschaftswachstum von 1
Prozent wirde die Schuldenquote Deutschlands damit auf lange Sicht von aktuell tGber
80,5 Prozent des BIP auf 11,66 Prozent des BIP sinken.

- D _ a
@ LtLrOnY_w+p

mit: D = nominaler Schuldenstand
Y = nominales Bruttoinlandprodukt
p = jahrliche Inflationsrate
w = jahrliches Wirtschaftswachstum

a = Haushaltsdefizit/Nettokreditaufnahme (Defizitquote)

Der Grenzwert der Verschuldung tendiert nun (fir t gegen unendlich), im Modell mit
Inflation, gegen das Verhaltnis aus Defizitquote sowie der Summe aus Inflationsrate und
Wirtschaftswachstum (Gleichung 1). Je grof3er die Wachstums- und Inflationsrate in
Gleichung (1) ist, desto geringer wird die Verschuldungsquote. Entscheidend ist vor allem
das Wirtschaftswachstum als verschuldungshemmende Determinante, da die Inflation
konstant ist und exogen kontrolliert. Dies bedeutet auch in letzter Konsequenz:
Wirtschaftswachstum ist eine Notwendigkeit zur Konsolidierung 6ffentlicher Haushalte —
auf3er man nimmt bei einem Null- oder Negativwachstum massive Einschnitte vor.
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Tabelle 7: Prognose des gesamtstaatlichen Schuldenstandes auf Basis des Domar-

Modells
Projektion 1 Projektion 2 Projektion 3 Projektion 4
»Einhaltung der »Maastricht- »Projektion ~worst case”
Schuldenregel” Szenario* Regierung*
Annahmen a =0,0035 a=0,03 a=0,001 a=0,04
w=0,01 w=0,01 w =0,016 w = 0,005
Jahr p=0,02 p=0,02 p=0,02 p =0,02
2014 78,47 81,08 77,75 82,46
2015 76,49 81,64 75,10 84,38
2016 74,58 82,18 72,54 86,24
2017 72,72 82,71 70,08 88,07
2020 67,46 84,19 63,19 93,26
2025 59,69 86,40 53,24 101,10

Anmerkung: Dargestellt sind die Verschuldungsquoten in Prozent des BIP.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Gleichung 1.

In Tabelle 7 wurden nun vier unterschiedliche Prognosen mit variierenden Annahmen auf
Jahresbasis durchgerechnet. Dabei ist allen Prognosen gleich, dass von einer stets
konstanten Inflation von 2 Prozent ausgegangen wird. Im ersten Modell wird vermutet,
dass die gesamtgesellschaftliche Defizitquote bei dem fir den Bund ab 2016 zuléassigen
Wert von 0,35 Prozent des BIP (konstant) verharrt. Bei einem angenommenen Wirt-
schaftswachstum von einem Prozent wirde dies eine langsame und stetige Schulden-
guotenreduktion bedeuten. Wird der Referenzwert des Vertrages von Maastricht mit
einem zulassigen Defizit von 3 Prozent des BIP zugrunde gelegt (vgl. Projektion 2 in
Tabelle 7), dann steigt die Schuldenquote langsam an. Die dritte Projektion basiert auf
den Annahmen der Bundesregierung fir die kommenden Jahre. Darin geht die
Bundesregierung von einem Wirtschaftswachstum von 1,6 Prozent fir die kommenden
Jahre aus und die Kreditaufnahme des 6ffentlichen Gesamthaushaltes liegt im Bericht bei
etwa 0,1 Prozent des BIP. Diese ,optimistische* Variante wirde splrbar das
Verschuldungsproblem reduzieren. Die Schuldenstandquote wirde bei einer Konstanz
der getroffenen Annahmen in der nachsten Legislaturperiode um rund 10 Prozentpunkte
sinken. Mittelfristig wirde sich das Problem deutlich entscharfen.
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Die vierte Prognose kann als ,worst case* Projektion verstanden werden, die sich
einstellen kdnnte, wenn eine Verscharfung der Euro- und Schuldenkrise eintrate. Nicht
unrealistisch ware die Annahme eines Defizits in HOhe von vier Prozent des BIP und auch
nur ein schwaches Wachstum von 0,5 Prozent kdnnte in diesem Fall als plausibel
angesehen werden. Die Konsequenzen waren weiter steigende Schuldenquoten und ein
mittelfristiges Erreichen der 100 Prozent-Marge.

Welche der Prognosen am wahrscheinlichsten ist, hangt sowohl von der globalen als auch
von der Entwicklung im Euro-Raum ab. Bei der letzten Finanz- und Schuldenkrise (2008)
waren die Auswirkungen auch bei den Kommunen direkt sichtbar. Zusammenfassend
kann festgestellt werden, dass selbst bei einer kleinen Variation der Annahmen des
Domar-Modells der Outcome schon kurz- und mittelfristig stark variiert: So gibt es bereits
nach vier Jahren 25 Prozentpunkte Differenz zwischen der schlechtesten und der besten
Prognose; nach 12 Jahren liegt diese Differenz bei 90 Prozent. Das Defizit beziehungs-
weise die Nettokreditaufnahme ist der am ehesten von der Politik steuerbare Faktor,
gleichwohl auch diese GrofRe stark von exogenen Faktoren wie der demografischen
Entwicklung und dem Wirtschaftswachstum beeinflusst wird.

Als problematisch sind beim Domar-Modell vor allem zwei Eigenschaften anzusehen:
Erstens, die ausgewiesene (explizite) Staatsschuld ist nur die ,halbe Wahrheit*, denn sie
erfasst nicht, was die nachfolgenden Generationen an Belastungen aus heutigen
Zahlungsversprechen zu tragen haben (z. B. Pensionsverpflichtungen). Neben der
expliziten ist demnach auch die Berechnung der impliziten Staatsverschuldung (lUber
sogenannte ,intergenerationale Modelle®) von groRer Bedeutung. Zweitens geht das
Modell von dauerhaft konstanten Werten aus, was der Realitdt nur selten entspricht.
Durch die Verwendung langfristiger Durchschnitte konnte dieser Fehler etwas ausge-
glichen werden. Jedoch ist die Sensitivitdt mit kiirzeren und aktuellen Durchschnitts-
werten gréRer, was die Prognose positiv beziehungsweise negativ beeinflussen kann.

Fir die Kommunen gelten diese Beziehungen natirlich ebenfalls: Wirtschaftswachstum
und Ausgabenverhalten der Kommunen sind die entscheidenden Parameter. Ubertragt
man die vier Szenarien auf die kommunale Ebene und orientiert sich am kommunalen
Anteil an der Gesamtverschuldung, der zumeist zwischen 7 und 10 Prozent lag, dann
erhalt man einen Verschuldungskorridor fiir die kommunale Ebene. Dieser Korridor liegt
dann zwischen knapp 4 und rund 10 Prozent des BIP. Aktuell liegt die Gesamtver-
schuldung des kommunalen Bereichs bei etwa 5 Prozent des BIP.

Als wichtiger Rahmenparameter ist die Entwicklung der Zinssatze zu bericksichtigen.
Sollten diese wieder steigen, wirden sich auch die kommunalen Haushalte deutlich
negativer entwickeln. Und schlie3lich sind es die soziodemografischen Merkmale und
Entwicklungen, die die Nachfrage nach o6ffentlichen Gitern bestimmen. Der Kosten-
anstieg bei den altersbedingten Soziallasten lasst jedenfalls zusétzliche Ausgaben
wahrscheinlich werden. Aber auch hier gilt: Insgesamt wird es unterschiedliche Ent-
wicklungen geben. Wachsende Regionen mit einer guten Demografie werden gréRere
Verteilungsspielraume besitzen als strukturschwache oder schrumpfende Regionen mit
einer hohen Seniorenquote.
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Institutionell wird die Mdéglichkeit der Verschuldung durch Verschuldungsgrenzen in der
Verfassung der Bundeslander eingeschréankt, die zwar nicht direkt und unmittelbar fur die
Kommunen gelten, jedoch durch mogliche Strafzahlungen fir Lander (etwa infolge einer
zu hohen Kommunalverschuldung) auch auf die kommunale Ebene riickwirken. Prinzipiell
sollte nach der Gemeindeordnung der Haushalt ausgeglichen sein. Schulden dirfen nur
Uber den Vermogenshaushalt fir Investitionen aufgenommen werden. Dennoch waren
und sind die Regelungen nur bedingt wirksam, um eine hohe Kommunalverschuldung in
zahlreichen Kommunen zu verhindern. Eine weitere Moglichkeit einer kommunalen
Schuldenbremse ware die Kodifizierung in der Hauptsatzung einer Stadt (z. B. Dresden,
Jena, Mannheim, Hockenheim), in der ebenfalls ein Verschuldungsverbot verankert
werden kann.

2.5 Ursachen der Unterschiede der finanziellen Leistungsfahigkeit der
Kommunen

Die Ursachen der unterschiedlichen Leistungsfahigkeit der Kommunen kdnnen in
exogene und endogene Faktoren unterschieden werden. Exogene Faktoren sind solche
Einflussvariablen, die nicht von den Kommunen selbst beeinflusst werden kénnen, wie
etwa die Fluktuation des Wirtschaftswachstums, die Hohe der Arbeitslosenquote oder
auch der Anteil der Sozialhilfeempfanger. Diese Faktoren sind kurzfristig konstant und
damit vorgegeben und konnen bestenfalls vom Bund beeinflusst werden. Sozio-
O6konomische und institutionelle Griinde fiihren dazu, dass die Haushaltsprobleme der
Kommunen kaum selbst zu verantworten sind (,Opferthese®) (Holtkamp 2010). Vor dem
Hintergrund der unterschiedlichen Theorien der Staatstatigkeitsforschung (Schmidt 2007)
kénnen weitere verschiedene exogene Faktoren identifiziert werden, die generell als
soziobkonomische, internationale, institutionelle oder (partei-)politische Variablen
klassifiziert werden kénnen. Hinzu kommen Variablen, die die Pfadabhéngigkeit messen.

Zu den endogenen Faktoren sind Faktoren zu rechnen, die aus dem politischen
Wettbewerb heraus die Verschuldungssituation erklaren kénnen. Diese ,selbst-
gemachten” Probleme beziehungsweise Faktoren sind daher auf der kommunal-
politischen Ebene verordnet und werden typischerweise mit Variablen wie der Partei-
zugehorigkeit des Oberblrgermeisters, den unterschiedlichen Starkeverhaltnissen im
Stadtparlament oder auch der parteipolitischen Zersplitterung der politischen Kréafte im
Gemeinderat erklart (als Indikator fir den politischen Wettbewerb).

Bei einer Umfrage zur Haushaltssituation in den Kommunen (Wagschal und Grasl 2014)
unter allen Blrgermeistern Deutschlands in Stadten ab 10.000 Einwohnern (Stand 2013)
wurden die Birgermeister gefragt, welche externen Faktoren besonders auf die
Haushaltspolitik einwirken und welcher Handlungsspielraum bezlglich Steuer-
erhéhungen auf Gemeindeebene besteht. Mit tGber 54 Prozent war die Ricklaufquote
dieser Umfrage beachtlich. Zudem zeigen die soziodemografischen Daten eine hohe
Repréasentativitat der Befunde an. Aus Sicht der Biirgermeister sind die externen Faktoren
vor allem auf der Einnahmeseite (Abbildung 9) zu verorten. So wird der kommunale
Finanzausgleich als zu gering erachtet, ebenso wie die kommunale Finanzausstattung
sowie die Schlisselzuweisungen. Daran anschlielend folgen die zu zahlreichen
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Aufgaben sowie hohe Sozialausgaben. Die demografische Entwicklung wird von den
neun abgefragten Items als am wenigsten wichtig gesehen. Ebenso kommt der
wirtschaftlichen Entwicklung aus Sicht der Biirgermeister nur eine geringe Bedeutung zu.
Dies widerspricht zumindest den empirischen Befunden im internationalen Vergleich
(Wagschal 1996) oder auch im Bundeslandervergleich (Wagschal u. a. 2009). Gerade die

wirtschaftliche Entwicklung und soziodemografische Faktoren zeigen auf diesen Ebenen
einen grof3en Einfluss auf die Verschuldungssituation.

Abbildung 9: Einfluss externer Faktoren auf die Haushaltspolitik

Die demographische Entwicklung schrankt die Handlungsfahigkeit_|

§ 11,5
er Kommunen gin

Die wirtschaftliche Entwicklung schrankt die Handlun}%sfahigkeit der ]
ommunen ein

Der Bund weist den Kommunen zu viele Aufgaben zu 327

Die Ausgaben fir Soziales sind zu hoch™] 384

Das Land weist den Kommunen zu viele Aufgaben zu|

[
o
]

Die Umnlage fir Gemeindeverbande ist zu hoch

=
=]
i

Die Schlisselzuweisungen sind zu niedrig|

=
8]
T

Die Finanzausstattung der Kommunen ist zu gering] 57,3

Der Umfang des kommunalen Finanzausgleichs ist zu gering| 58,6

T T T T T T T T T T
0 10 20 30 40 &0 60 70 8O 90 100

Frage 2: Wie beurteilen Sie die Bedeutung der
folgenden externen Faktoren fiir die kommunale
Haushaltspolitik:? Prozentanteil der Nennungen fiir die
Kategorie "trifft véllig zu" (4 Antwortmdglichkeiten
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Anmerkung: 810 Burgermeister in Kommunen tber 10.000 Einwohner haben diese Frage beantwortet.
Quelle: Wagschal und Grasl 2014.
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Ein wichtiger Faktor, der die Schuldenhdhe der Bundeslander, aber auch der Kommunen
beeinflusst, ist der Anteil der Empfanger sozialer Mindestsicherungsleistungen. Wie
bereits in Abbildung 6 gezeigt wurde (s. 0.) ist der Anteil der Sozialhilfeempfanger ein
wichtiger Pradiktor fir die Schuldenhéhe (Lander und Kommunen) und die
Kreditaufnahme. In Abbildung 10 wird dieser Zusammenhang fiir diejenigen Gemeinden
besonders deutlich, die eine hohe Absorptionsquote aufweisen, das heil3t: der Anteil der
Nettosozialausgaben an den allgemeinen Deckungsmitteln ist besonders hoch.Aber auch
auf Gemeindeebene zeigt sich der Einfluss dieser Variablen ganz deutlich (Tabelle 8).
Gerade kreisfreie Stadte geraten hier in eine besondere Schieflage. In Landkreisen wird
Uber die Kreisumlage die Sozialpolitik breiter abgefedert, wahrend kreisfreie Stadte hier
besonders auf sich gestellt sind. In Wilhelmshaven miissen immerhin rund 72 Prozent der
allgemeinen Deckungsmittel nur fiir Sozialausgaben aufgebracht werden.
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Tabelle 8: Absorptionsquote (2010)

Stadt Absorptionsquote
SK Wilhelmshaven 72,4
SK Salzgitter 70,6
SK Lubeck 70,5
SK Pirmasens 70,3
SK Delmenhorst 69,2
SK Flensburg 68,5
SK Trier 67,1
SK Neumtinster 64,7
SK Rostock 64,3
SK Zweibriicken 61,7
SK Schwerin 61,6
SK Kiel 59,8
SK Worms 59,4
Lineburg 58,9
Celle 57,5
Lingen (Ems) 57,1
SK Emden 56,3
SK Kaiserslautern 56,2
SK Osnabriick 52,7

SK Neustadt an der WeinstraBe 52,0

Stralsund 50,9

Anmerkungen: Absorptionsquote = Anteil der Nettosozialausgaben an den allgemeinen Deckungsmitteln.
Es werden nur Stadte mit einer Absorptionsquote gro3er als 50 Prozent dargestellt. SK = Stadtkreis.

Quelle: Eigene Berechnungen aus den Daten fur die Sozialausgaben und den allgemeinen
Deckungsmitteln.

In Abbildung 10 wird dieser Zusammenhang im internationalen Vergleich noch aus einer
anderen Perspektive dargestellt. Der Zusammenhang zwischen dem Altenquotient und
der Schuldenhdéhe gemessen am Prozent des BIP fur das Jahr 2012 zeigt einen mittel-
starken Zusammenhang (r = 0,57), der selbst bei Ausschluss des Ausreil3ers Japan
weiterhin bestehen bleibt. Je héher der Anteil an &lteren Menschen in einer Gesellschaft
ist, desto hoher ist auch die Verschuldung. Dies hat einerseits mit den héheren Kosten zu
tun, da insbesondere Gesundheits- und Pflegekosten zu Buche schlagen sowie
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Rententransfers und Mindesteinkommenssicherung im Alter die Ausgaben in die Héhe
treiben. Andererseits wirkt eine hohe Seniorenquote auch auf die Einnahmenseite zurick,
da dadurch tendenziell weniger Steuern generiert werden. Auf kommunaler Ebene in
Deutschland ist dieser Zusammenhang kaum nachweisbar, die Korrelation betragt nur
r=0,17.

Abbildung 10: Schuldenhéhe und Seniorenquote im internationalen Vergleich (2012)
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Anmerkungen: Bei dem OECD-Datensatz wird der Altenquotient als Verhaltnis der Gber 65-Jahrigen zu den
15- bis 64-Jahrigen berechnet. Insgesamt werden 34 OECD-L&nder betrachtet.

Quelle: OECD-Outlook, eigene Berechnungen.

In der wissenschaftlichen Literatur wird die Gestaltungsmacht des Biirgermeisters immer
wieder betont (Banner 1984, 1987, 2006). Die Stellung des Biirgermeisters hangt zentral
von seinen Kompetenzen ab. Diese werden in den Gemeindeordnungen vom
Landesgesetzgeber (also den Parlamenten) erlassen. Die Gemeindeordnungen sind die
Verfassungen der Gemeinden. Historisch gesehen gab es vier unterschiedliche
Kommunalverfassungstypen (Suddeutsche Ratsverfassung, Magistratsverfassung,
Norddeutsche Ratsverfassung, Rheinische Birgermeisterverfassung), die sich durch die
kommunalpolitischen Reformen der Gemeindeordnungen stark angenahert und im
Wesentlichen der Sliddeutschen Ratsverfassung angeglichen haben (Schubert und Klein
2011: 163f). Dennoch gibt es weiterhin gravierende Unterschiede in den
Kommunalverfassungen. Bogumil und Holtkamp (2006) haben die Gemeindeordnungen
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der Flachenl&nder im Zeitraum 2003 bis 2012 ausgewertet” und dabei die Kompetenzen
des Blrgermeisters sowie des Gemeinderats empirisch erfasst. Dabei wurden sieben
Kriterien zugrunde gelegt, die jeweils mit Punktwerten von 1 bis 3 bewertet werden:

1. Das Wahlrecht zum Gemeindeparlament (1 = starre Listen; 2 = Mischsystem, das
nach Gemeindegrof3e variiert; 3 = Kumulieren und Panaschieren).

2. Die Nominierung des Burgermeisters (1 = nur durch Parteien und Wahlergruppen;
2 = Parteien, Wahlergruppen und Einzelbewerber; 3 = nur Einzelbewerber).

3. Die verbundene Wahl- und Amtszeit des Blrgermeisters — bei einer getrennt
stattfindenden Wahl von Gemeinderat und einer mdglichst langen Amtszeit des
Burgermeisters (mindestens sieben Jahre) wird der Wert 3 vergeben.

4. Die Kompetenz des Birgermeisters bei den laufenden Geschéften — je mehr
Kompetenzen, desto héhere Indexwerte.

5. Der Geschaftskreis der Beigeordneten beziehungsweise weiteren Blirgermeister
— wenn der Oberbirgermeister den Geschéftskreis alleine regelt, wird die
Maximalpunktzahl vergeben.

6. Besteht ein kollegiales Verwaltungsgremium, ist entscheidend, ob der Birger-
meister das Weisungsrecht innehat und damit der Verwaltung vorsteht (Wert: 3)
oder nicht (Wert: 1).

7. Hat der Burgermeister den Vorsitz und Stimmrecht auch im Gemeinderat, erhalt
er — wie etwa in Baden-Wurttemberg — mit drei Punkten die hdchste Punktzahl.

Auf einer moglichen Skala von 7 bis 21 Punkten ergibt die Auswertung der Daten von
Bogumil und Holtkamp (2006: 38f.) die hochsten Indexwerte und damit den Hinweis auf
konkordanzdemokratische Rahmenbedingungen fir Baden-Wirttemberg sowie die
ostdeutschen Bundeslander und Bayern. Niedrige Werte und damit eher kon-
kurrenzdemokratische Bedingungen (mit Tendenzen zu konkordanzdemokratischen
Bedingungen) sind in Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein
und dem Saarland festzustellen. Insgesamt liegen die Werte zwischen 12 (Hessen,
Magistratsverfassung; auch Nordrhein-Westfalen) und 20 (Baden-Wirttemberg,
Siddeutsche Ratsverfassung). Mit Ausnahme von Hessen ist eine Entwicklung zu einer
Starkung der Birgermeister festzustellen, wobei immer noch relevante Unterschiede
zwischen den Landern bestehen.

7 Ich danke den beiden Autoren fur die Zurverfligungstellung der aktuellen Daten fir den
Untersuchungszeitraum.
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In der Kreuztabelle (Tabelle 9) wird der Kommunalverfassungsindex mit verschiedenen
Verschuldungs- und Finanzindikatoren in Beziehung gesetzt. Fir die Auswertung wurde
dieser Kommunalverfassungsindex dichotomisiert, das heif3t: Die Kommunen in den
einzelnen Bundeslandern wurden in zwei Gruppen aufgeteilt. In der ersten Gruppe be-
finden sich die Kommunen der Bundeslander mit einer schwachen Kommunalverfassung,
die dem Burgermeister vergleichsweise wenige Kompetenzen zubilligt. Aufféllig ist dabei,
dass alle ostdeutschen Bundeslander — eine Entscheidung im Gefolge der deutschen
Einheit — eine schwache Kommunalverfassung besitzen. In der zweiten Gruppe befinden
sich die Kommunen in Bundeslandern mit einer starken Kompetenzzuschreibung fir die
Blrgermeister. Die Verschuldungs- und Finanzindikatoren sind jeweils in Euro pro Kopf
gemessen. Dabei werden zwei StromgréRen betrachtet (das ordentliche Ergebnis im
Kernhaushalt sowie das Primarergebnis) und drei Schuldensténde als Bestandsgrof3en
(die Gesamtverschuldung, die Hohe der Kassenkredite sowie die Kreditschulden der
Eigenbetriebe). Es zeigt sich: Je mehr Kompetenzen der Birgermeister hat (also je héher
der Kommunalverfassungsindex ist), desto geringer ist die Verschuldung.
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Tabelle 9:  Kommunalverfassung und Verschuldungsindikatoren (Stand 2010)

Kommunal- Gebiet Ordentliches Primar- Gesamt- Kassen-  Kredit-
verfassungs- Ergebnis ergebnis verschuldung kredite schulden
index (dichoto- Kernhaushalt Eigen-
misiert) betriebe
West- -187 -154 3282 822 493
Schwache deutschland
Vorfasung 05t : : : : :
(Index <= 16) deutschland
Gesamtsumme -187 -154 3282 822 493
West- -88 -98 2569 186 541
Starke deutschland
\*fg:g::ﬁé Ost- -5 12 2998 163 151
(Index => 17) deutschland
Gesamtsumme -63 -72 2668 179 414
West- -147 -132 2983 573 514
deutschland
Insgesamt Ost- -88 -98 2569 186 541

deutschland

Gesamtsumme -5 -12 2998 163 151

Anmerkungen: Alle Finanzindikatoren sind in Euro pro Kopf dargestellt. Es wurden nur Gemeinden mit
mehr als 10.000 Einwohnern betrachtet. Die Daten sind Durchschnitte fir die jeweilige Kategorie. Die
Stadtstaaten sind von der Untersuchung ausgeschlossen. Die Daten sind mit der Bevolkerungszahl in den
Stadten gewichtet.

Quellen der Finanzdaten: Wegweiser Kommune der Bertelsmann Stiftung (dort werden die Daten von den
Statistischen Landesamtern bereitgestellt). Der Kommunalverfassungsindex stammt aus Bogumil und
Holtkamp (2006).

Fir die ostdeutschen Kommunen kann ein Vergleich aufgrund der fehlenden Besetzung
von Bundeslandern nicht untereinander durchgefihrt werden. Fir die westdeutschen
Kommunen ist der Befund eindeutig: Je starker der Kommunalverfassungsindex be-
ziehungsweise die ,Konkordanz“ auf kommunaler Ebene, desto geringer die Ver-
schuldung und die Defizite. Fir Kommunen in Bundeslandern mit einer starken
Kommunalverfassung ergibt sich lediglich bei den Schulden von Eigenbetrieben kein
statistisch signifikanter Unterschied. Offensichtlich werden in westdeutschen Kommunen
starker Schulden in Eigenbetriebe ausgelagert. Die gute Performanz ostdeutscher
Kommunen liegt aber auch an den Sonderbedingungen, da diese generell eine bessere
Finanzausstattung als westdeutsche Kommunen haben. Fir die westdeutschen Kom-
munen ist der beschriebene Zusammenhang eindeutig, der sich aufgrund der gré3eren
Anzahl westdeutscher Kommunen auch fir Gesamtdeutschland ergibt. Die Art der
Kommunalverfassung macht also einen deutlichen Unterschied.

In einem weiteren Schritt kann man ebenfalls die Parteizugehérigkeit des
Oberbilrgermeisters beziehungsweise des Birgermeisters mit den finf ausgewahlten
Finanzindikatoren kontrastieren (Kunz 2000). Die Parteizugehdorigkeit ist eine wichtige
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endogene GrofRe und spielt seit jeher eine wichtige Rolle in der Erklarung der
Staatstatigkeit (Schmidt 2007) sowie der Staatsverschuldung (Wagschal 1996) und der
Haushaltskonsolidierung (Wagschal und Wenzelburger 2008; Wagschal u. a. 2009). Es
zeigt sich in dieser bivariaten Betrachtung, dass eine tberdurchschnittliche Verschuldung
bei SPD-Oberbirgermeistern gegentiber CDU/CSU-Birgermeistern, parteilosen Blrger-
meistern sowie Blrgermeistern aus anderen Parteien und gegeniber dem langfristigen
Gesamtdurchschnitt zu beobachten ist. Die héhere Verschuldung héangt auch damit
zusammen, dass SPD-Oberbirgermeister eher in Kommunen mit einem héheren
soziotkonomischen Problemdruck (Arbeitslosenquote, Sozialhilfeempféanger) regieren.

CDU/CSU-Burgermeister liegen — bei Betrachtung aller Félle und aller fuinf Indikatoren —
immer knapp unter dem Durchschnitt fir Gesamtdeutschland. Unterdurchschnittliche
Verschuldung liegt vor bei parteilosen Biirgermeistern und insbesondere bei Griinen- und
FDP-Blrgermeistern (aggregiert mit den ,Linken“ und ,anderen Parteien* zu den
~Sonstigen”, Tabelle 10). Bemerkenswert ist im Detail aber die etwas bessere Performanz
von SPD-Birgermeistern gegentiber Birgermeistern der Linken in Ostdeutschland. Ein
etwas anderes Bild ergibt sich beim Primarergebnis, wo die Unterschiede zwischen den
einzelnen Parteizugehdrigkeiten langst nicht so grof? sind. Unterdurchschnittlich sind hier
vor allem Burgermeister ohne Parteimitgliedschaft. Generell schneidet Ostdeutschland
(aufgrund der guten Finanzausstattung) hier auch deutlich besser ab als
Westdeutschland.
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Tabelle 10:

Parteizugehdrigkeit des Biirgermeisters und Verschuldungsindikatoren

(Durchschnitte 2003-2010)

Partei des Ober- Gebiet Ordentliches Primér- Gesamt- Kassen- Kredit-
bzw. Ergebnis ergebnis  verschuldung kredite schulden
Birgermeisters Kernhaushalt Eigen-
betriebe
West- -90 -73 3784 582 633
deutschland
Ost- -4 5 3072 116 181
SPD deutschland
Gesamt- -74 -59 3652 486 555
summe
West- -42 -24 2960 382 514
deutschland
Ost- 12 26 2984 122 128
cou/csu deutschland
Gesamt- -37 -20 2963 357 475
summe
West- -14 -2 2118 72 547
deutschland
Sonstige Partei- Ost- 15 34 2403 86 97
mitgliedschaft deutschland
Gesamt- -3 11 2238 78 380
summe
West- -42 -34 1838 183 444
deutschland
Keine Partei-
mitgliedschaft Ost- 11 28 3695 198 91
des Biirger- deutschland
meisters
Gesamt- -30 -21 2252 186 369
summe
West- -59 -43 3126 419 552
deutschland
Insoesamt Ost- 5 18 3056 127 139
9 deutschland
Gesamt- -48 -33 3114 369 486
summe

Anmerkungen: Alle Finanzindikatoren sind in Euro pro Kopf dargestellt. Es wurden nur Gemeinden mit
mehr als 10.000 Einwohnern betrachtet. Die Daten reprasentieren Durchschnitte fiir die jeweilige Kategorie.

Die Stadtstaaten sind aus der Untersuchung ausgeschlossen.

Quellen der Finanzdaten: Wegweiser Kommune der Bertelsmann Stiftung (dort werden die Daten von den
Statistischen Landesamtern bereitgestellt). Die Daten zur Parteizugehorigkeit der Biirgermeister stammen
vom Deutschen Stadtetag bzw. wurde selbst erhoben (maximale Fallzahl 12.782).
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Bei der Betrachtung des Schuldenstandes zeigt sich ein gemischtes Bild. Die CDU/CSU-
Blrgermeister liegen in etwa im gesamtdeutschen Durchschnitt, wahrend Gemeinden mit
SPD-Oberbirgermeistern eher eine deutlich Gberdurchschnittliche Verschuldung haben.
Dies kann jedoch wieder mit den besonderen Problemlagen in den gréf3eren Stadten
erklart werden, in denen eher sozialdemokratische Burgermeister aufzufinden sind.
Weitergehende empirische Analysen in sogenannten Regressionsmodellen zeigen
jedoch eindeutig, dass die parteipolitische Zusammensetzung nur insofern eine Rolle
spielt, als dass die besten Finanzergebnisse unter Blrgermeistern ohne Partei-
mitgliedschaft erzielt werden. Jedoch spielt es unter Berlicksichtigung soziékonomischer
Problemlagen, der Gemeindegrof3e und der unterschiedlichen Kommunalverfassungen
keine Rolle, welche Parteifarbung der Birgermeister beziehungsweise Oberbirger-
meister aufweist.

In Tabelle 11 werden nun unterschiedliche exogene und endogene Einflussfaktoren
gleichzeitig getestet, um die Bedeutung der wichtigsten Verschuldungsfaktoren zu
identifizieren. Dabei werden zwei Variablen betrachtet: (1) Die kommunalen Kassen-
kredite und das (2) Primarsaldo als Differenz der laufenden Ausgaben und Einnahmen.
Die kommunalen Kassenkredite (Gleichung 1 und 2) als abhéngige Variable sind insofern
ein geeigneter Verschuldungsindikator, als sie tUber die herkdmmliche Kreditaufnahme
hinausgehen und faktisch das letzte Instrument sind, um den kommunalen finanziellen
Spielraum zu erhalten. Das Priméardefizit (Gleichung 3 und 4) gibt den Saldo zwischen
Ausgaben und Einnahmen an, lasst aber Finanzierungsstrome auf3en vor. Es werden
jeweils zwei Modelle fur den Querschnitt zum Zeitpunkt 2010 geschatzt. Insofern stellen
die Befunde eine ,Momentaufnahme” dar und lassen nur bedingt Riickschliisse auf
langere Zeitrdume zu.

Bei der Erklarung der kommunalen Verschuldungssituation sind die exogenen Faktoren
besonders erklarungskraftig. Es zeigt sich, dass der Anteil der Empfanger von
Grundsicherung (SGBII-Quote) einen deutlichen Einfluss auf die Hohe der kommunalen
Kassenkredite, das heil3t der abhangigen Variablen, hat. Neben dem Anteil der
Empfanger von Grundsicherung ist auch die Bedeutung einer Kommune als Arbeitsort
(erfasst Uber die Pendlerstrome) relevant. Je starker die Bedeutung als Arbeitsort, desto
geringer die Verschuldung und desto besser ist das Primérergebnis. Ein weiterer
hochrelevanter Faktor ist die Gesamtverschuldung. Kommunen, die in den vergangenen
Jahren bereits eine hohe Verschuldung akkumuliert haben, missen jedes Jahr zuséatzlich
eine hohere Kassenkreditverschuldung aufnehmen. Dies bedeutet, dass sich die
Verschuldung in den hochverschuldeten Kommunen besonders verfestigt und eine
Pfadabhangigkeit besteht. Fir das Priméarergebnis ist der Befund statistisch jedoch nicht
signifikant. Daneben zeigt sich auch, dass bei der Ausgabenstruktur der Haushalte
insbesondere die Personalausgaben einen wichtigen Erklarungsbeitrag fir die Hohe der
kommunalen Kassenkredite liefern. Je héher die Personalausgaben, desto hdher die
Verschuldung. Von den soziodkonomischen Faktoren kdnnen aufgrund der Multi-
kollinearitdt nicht alle im Datensatz erfassten Faktoren geprift werden, da diese
insbesondere mit dem Anteil der Empfanger der Grundsicherung stark korrelieren. Hierzu
zahlt etwa der Anteil der Arbeitslosen in einer Kommune oder auch die Hohe der
Kaufkraft. Generell kann man jedoch feststellen, dass es gerade soziodkonomische
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Problemlagen sind, die die Verschuldung besonders beeinflussen, was auch tber die
Hohe der Beta-Gewichte bestétigt wird.

a7



Tabelle 11: Regressionsmodelle zur Erklarung der kommunalen Kassenkredite
(2010) und des Priméarergebnisses der Kommunen (2010)

(1) 2 (3) 4
Anteil der Empfénger von 45,0%** 44,6%** -6,58** -6,82%**
Grundsicherung (6,65) (6,53) (2,53) (2,59)
. -294,3**x -289,5%** 60,39** 62,73**
Bedeutung als Arbeitsort (-4.38) (-4.28) (2.33) (2.44)
Gesamtverschuldun 0,13 0,13 0,01 -0,01
9 (12,20) (12,19) (-1,43) (-1,53)
West- oder Ostdeutschland -668,4*** -678,2%** 134,10%** 134,78***
(0/1) (-6,32) (-6,42) (3,29) (3,32)
Personalausgaben 0,78*** 0,76*** -0,20** -0,21**
Kernhaushalt (3,63) (3,52) (-2,44) (-2,56)
Gewerbesteueraufkommen -0,20™ -0,20™ 0,05 0,04
(-2,07) (-2,10) (1,25) (1,53)
Kommunalverfassungsindex ~25,70™ ~27,49% 7,67 7,19
9 (-2,64) (-2,79) (-2,05) (-2,06)
Gemeindepariaments (Rae- | 1228 -327.5 /251,85 283,19
P (-0,38) (-0,87) (2,03) (1,96)
Index)
. . 70,3 -24,16
SPD-Birgermeister (0/1) (1,49) (-1.33)
GrolRe des
. 4,96* 5,66%* 1,50 1,34
Gemeinderates/Stadt- (1.73) (1,96) (1,36) (1,21)
parlaments
. . -20,97
CDU-Birgermeister (0/1) (-0.43)
CDU-Sitzanteil im -2,45
Stadtparlament (-0,87)
Konstante 732,2%* 1016,4*** 104,63 152,12
(3,10) (2,89) (1,15) (1,12)
Fallzahl 727 727 727 727
F-Statistik 51,31 %+ 46,49*** 4,56%+* 4,20%*
Hochster VIF-Wert 2,56 2,61 3,29 3,31
Korrigiertes R2 0,41 0,41 0,05 0,05

Anmerkungen: Lineare Regression der Kassenkredite. Angegeben sind die Regressionskoeffizienten sowie
in Klammern die t-Werte. Hochster VIF-Wert ist der hochste Varianzinflationsfaktor unter allen
unabhangigen Variablen. ***: signifikant auf dem 1%-Niveau, **: signifikant auf dem 5%-Niveau,

*: signifikant auf dem 10%-Niveau. Abhangige Variablen: Kassenkredite (Gleichung 1 und 2);
Primarergebnis (Gleichung 3 und 4).

Quelle: Eigene Berechnungen; Datengrundlage fiir die Haushaltsdaten sind die Statistiken des
Statistischen Bundesamtes. Daten zu den Parteizugehdrigkeiten der Burgermeister wurden
freundlicherweise vom Deutschen Stadtetag zur Verfligung gestellt; eigene Erhebungen.
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Auf der Einnahmeseite zeigt sich, dass die HOhe der Gewerbesteuereinnahmen ein
wichtiger dampfender Faktor zur Erklarung der Verschuldung ist. Die eigene finanzielle
Leistungsfahigkeit einer Kommune ist trotz aller Umverteilung im kommunalen Finanz-
ausgleich ein wichtiges Element zur Sicherstellung der finanziellen Unabhangigkeit von
Kommunen. Die endogenen Faktoren, also die Parteizugehorigkeit der Biirgermeister
oder etwa auch der Sitzanteil einzelner Parteien wie etwa der SPD, der CDU oder der
Waéhlergruppen sind im GrofRen und Ganzen insignifikant. Parteipolitische Faktoren
spielen demnach, wenn man fiir die anderen theoretisch relevanten Faktoren kontrolliert,
keine Rolle. Dagegen ist besonders die Kommunalverfassung relevant. Je starker die
institutionelle Stellung von Blrgermeistern ist, desto niedriger ist die Kommunal-
verschuldung. Bei der Siiddeutschen Ratsverfassung zeigt sich dieser Effekt besonders.
Daneben weist die GréRe des Gemeinderates beziehungsweise des Stadtparlaments
noch einen verschuldungserhéhenden Effekt auf. Die GroRe des Kommunalparlaments
hangt zwar mit der GemeindegroRe zusammen (und berticksichtigt daher auch den
thematisierten GroReneffekt der Verschuldung), aber inhaltlich kann der Kausal-
mechanismus nachvollzogen werden. Je mehr Gemeinderate, desto hoher die
Verschuldung, da sich die Legitimation oftmals Uber erreichte Ausgaben speist. Fur das
Haushaltsergebnis ist dieser Faktor jedoch nicht signifikant.

Betrachtet man die Beta-Werte (nicht in Tabelle 11 ausgewiesen), die die relative
Wichtigkeit der einzelnen Faktoren angeben, so sind die funf wichtigsten Faktoren der
Bestimmung der Kassenkredite:

1. die Hohe der vorhandenen Gesamtverschuldung

der Anteil der Grundsicherungsempfanger

2
3. die Region (ost- oder westdeutsche Kommune)
4. die Bedeutung der Kommune als Arbeitsort

5

der Anteil beziehungsweise die Hohe der Personalausgaben am Budget.

Generell ist die Erklarungskraft der Modelle fiir das jéahrliche Prim&rergebnis schwach.
Der Grol3teil der Varianz bleibt unaufgeklart. Im Hinblick auf die relative Wichtigkeit der
einzelnen Erklarungsfaktoren bleibt das Bild im Wesentlichen bestehen. Lediglich die
Hohe der Gesamtverschuldung wird weniger bedeutend. Dafiir rickt die Kommunal-
verfassungsvariable in ihrer Wichtigkeit weiter nach oben (funftwichtigster Faktor). Eine
Erklarung fur die geringe Erklarungskraft der exogenen und endogenen Faktoren kénnten
die verschiedenen Ausgleichsmechanismen auf kommunaler Ebene sein, die insgesamt
nivellierend wirken.
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3 ZukunftsmaBBnahmen fir Kommunen mit besonders geringen
Handlungsspielraumen

Die finanzielle Situation der Kommunen ist — wie im ersten Teil der Studie beschrieben —
nicht einheitlich in Deutschland. Es gibt Unterschiede zwischen Ost- und West-
deutschland, Nord- und Suddeutschland, zwischen Stadtstaaten und Flachenléndern,
zwischen Klein- und Grof3stéadten und selbst innerhalb eines Bundeslandes. Vor dem
Hintergrund der unterschiedlichen demografischen Situation in den Kommunen ergeben
sich auch — kontextabhédngig — unterschiedliche MalRnahmen und Strategien zur
Verbesserung der finanziellen Handlungsspielraume (Abschnitte 3.3-3.5). Diese Mal3-
nahmen werden jedoch durch die polit-6konomischen Rahmenbedingungen des demo-
grafischen Wandels (Abschnitt 3.1) sowie veranderte institutionelle und sozio-
o6konomische Rahmenbedingungen (Abschnitt 3.2) gepragt.

3.1 Politokonomische Rahmenbedingungen des demografischen
Wandels

Eine erste These lautet, dass politische Entscheidungen zunehmend starker die
Praferenzen alterer als die Praferenzen jingerer Birger reflektieren. Zentrale Triebkréafte
der offentlichen Ausgaben, aber auch der Verschuldung sind sozio6konomische und
demografische Faktoren. So ist etwa die Seniorenquote eine zentrale Determinante der
Staatsausgaben und der Staatsverschuldung: Je groRer diese Bevolkerungsgruppe ist,
desto mehr geben die Regierungen auch fir sie aus. Diese Ausgaben kdnnen einerseits
tatsachlich exogen sein, etwa bedingt durch objektiv hohere Gesundheits- und
Pflegeaufwendungen. Andererseits kann dieser demografische Faktor zu einer
endogenen Variable werden, wenn man ihn polit-6konomisch interpretiert. Als es im
Frahjahr 2008 durch die Aussetzung des ,Riesterfaktors” zu einer aul3erplanmé&Rigen
Rentenerhéhung kam, kommentierte dies der Bundesprasident Roman Herzog a. D. in
einem Interview der Bild Zeitung wie folgt: ,Ich flrchte, wir sehen gerade die Vorboten
einer Rentnerdemokratie: Die Alteren werden immer mehr, und alle Parteien nehmen
Uberproportional Riicksicht auf sie. Das konnte am Ende in die Richtung gehen, dass die
Alteren die Jiingeren auspliindern.“®

Der demografische Wandel kénnte somit zu starkeren Verteilungskonflikten zwischen
Jung und Alt fiihren. Beispielhaft fiir diese These ist der Einzug zweier Seniorenparteien
in das niederlandische Parlament bereits im Jahre 1994. Auch in verschiedenen anderen
westeuropdischen Landern lassen sich Tendenzen fir eine starkere Alterspolarisierung
in den Parteiensystemen beobachten. Die Politik reagiert responsiv auf diese
Entwicklungen, indem die politischen Akteure verstérkt die demografische Entwicklung in
ihren Entscheidungen berlcksichtigen und bei Ausgabenentscheidungen oft &ltere
Alterskohorten privilegieren. Generell gehen altere Menschen héaufiger zur Wahl.
Wahrend alle Alterskohorten Uber 45 Jahre bei der letzten Bundestagswahl eine

.Generationendebatte: Roman Herzog warnt vor Rentnerdemokratie”. Online unter:
http://www.bild.de/politik/2008/herzog/warnt-vor-rentner-demokratie-4239392.bild.html [Zugriff am 19.
Mai 2016].
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Uberdurchschnittliche Wabhlbeteiligung aufweisen, liegt die Wahlbeteiligung aller
Alterskohorten unter 45 Jahren unter dem Durchschnitt (Abbildung 11).

Abbildung 11: Wahlbeteiligung nach Alter bei der Bundestagswahl 2013
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Quelle: Eigene Auswertungen auf Basis der reprasentativen Wabhlstatistik.

Das Konzept des Medianwéhlers, das der Okonomischen Theorie der Politik (Downs
1957; Hotelling 1929) entstammt, geht davon aus, dass die Préferenzen der Wahler auf
einer Links-Rechts-Skala verteilt sind. Der Medianwahler liegt genau in der Mitte der
Verteilung und teilt somit die Wahlerschaft in zwei gleich grol3e Halften, die politisch links
und politisch rechts von ihm liegen. Eine Regierung, die Wahlen gewinnen mdchte und
sich als Stimmenmaximierer verhalt, orientiert sich an den Praferenzen des
Medianwahlers. Dieses Medianwahlerkonzept kann nun auf die demografische
Entwicklung und die Orientierung der Parteien an den Interessen der alteren Wahler
Ubertragen werden. Ein steigendes Medianalter der Wahler ist somit eine Naherungs-
grof3e fur die starkere Berlicksichtigung der alteren Bevdlkerung.
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Abbildung 12: Entwicklung des Median- und Durchschnittsalters der Wahlerschaft zum
Deutschen Bundestag (1953 bis 2013)
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Anmerkung: 1994 und 1998 war die reprasentative Wahlstatistik per Gesetz ausgesetzt.

Quelle: Eigene Auswertungen auf Basis der reprasentativen Wabhlstatistik.

Berechnet man mit den aktuellen Daten der repréasentativen Wabhlstatistik das
Medianwahleralter fir die Bundestagswahlen seit 1953, so sieht man in Abbildung 12 den
deutlichen Anstieg des Medianalters. Bei der Bundestagswahl 2013 waren immerhin 50
Prozent der Wahler alter als 53,2 Jahre und damit entweder im Rentenalter oder in der
Nahe zu diesem. Das Durchschnittsalter lag mit knapp 55 Jahren sogar noch etwas héher
(Abbildung 12). Die Wahlrechtsreform 1972 mit dem Absenken des Wahlalters brachte
eine Absenkung des Medianwéhleralters.

Fur die einzelnen Parteien ergeben sich dabei unterschiedliche Werte beim ,mittleren
Alter* ihrer Wahlerschaft. Betrachtet man die im Bundestag vertretenen Parteien, so
weisen nur die Wahler der an der Bundesregierung beteiligten Parteien (CDU, CSU und
SPD) ein Uberdurchschnittliches Medianwahleralter auf. Die Wahler der Linken liegen im
Durchschnitt und die Wahler der Griinen unterhalb des bundesdeutschen Durchschnitts
(Tabelle 12). Insofern Uberrascht es nicht, dass zentrale Entscheidungen des aktuellen
Koalitionsvertrages zu Lasten der jingeren (und zukinftigen) Generationen gingen,
wahrend die alteren Generationen von den Entscheidungen profitierten.
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Tabelle 12: Das Medienwahleralter der Parteien bei den Bundestagswahlen

Partei Medianwéhleralter Medianwéhleralter
Bundestagswahl 2013 Bundestagswahl 2009
CDU 56,1 56,2
CSuU 54,7 55,5
SPD 55,2 55,4
DIE LINKE 53,0 51,9
GRUNE 47,3 449
FDP 53,8 48,9
Sonstige 44,8 39,7
Insgesamt 53,2 52,0

Anmerkung: Medianwahleralter: 50 Prozent der Wahler einer Partei sind &lter als das Medianwahleralter.

Quelle: Eigene Auswertungen auf Basis der reprasentativen Wabhlstatistik.

Nicht nur zahlreiche vergangene Rentenentscheidungen werden vor dem Hintergrund
dieser Mechanismen plausibel. Der Koalitionsvertrag (CDU, CSU und SPD 2013) liefert
ebenso zahlreiche aktuelle Beispiele. Von besonderer Tragweite waren dabei ver-
schiedene Entscheidungen in der Rentenversicherung, wie die Einflhrung der Miitter-
rente, die Rente ab 63, Verbesserungen bei der Erwerbsminderungsrente und die
solidarische Lebensleistungsrente. Die Miitterrente war ein Projekt der Unionsparteien.
Seit 1. Juli 2014 wird fur alle Mitter oder Vater, deren Kinder vor 1992 geboren wurden,
die Erziehungsleistung mit einem zusatzlichen Entgeltpunkt in der Alterssicherung
berlcksichtigt. Dies entspricht einer Erhéhung der monatlichen Rente um 25,74 Euro in
Ost- und 28,14 Euro in Westdeutschland je Kind. Insgesamt betragen die Kosten rund 6,5
Mrd. Euro jahrlich.

Die Rente mit 63, ein Projekt der SPD, ermdéglicht langjahrig Versicherten, die 45
Beitragsjahre (einschlieBlich Zeiten der Arbeitslosigkeit) in der Rentenversicherung
aufweisen, seit dem 1. Juli 2014 mit dem vollendeten 63. Lebensjahr abschlagsfrei in
Rente zu gehen. Allerdings wird das Zugangsalter, mit dem der abschlagsfreie Renten-
zugang moglich ist, schrittweise parallel zur Anhebung des allgemeinen
Renteneintrittsalters auf das vollendete 65. Lebensjahr angehoben (CDU, CSU und SPD:
72). Schatzungen gehen von etwa 5 Mrd. Euro Kosten pro Jahr aus.

Die Verbesserungen bei der Erwerbsminderungsrente, ebenfalls ein Projekt der SPD,
beinhalten eine Anhebung der Zurechnungszeit bei der Erwerbsminderungsrente zum 1.
Juli 2014 um zwei Jahre (von 60 auf 62). Die Kosten sollen rund 800 Mio. Euro pro Jahr
betragen.
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Die CDU hat sich mit der Einfihrung der solidarischen Lebensleistungsrente fir
Geringverdiener, die voraussichtlich 2017 eingefihrt wird, durchgesetzt. Wer mindestens
40 Jahre in der gesetzlichen Rentenversicherung versichert war und nur eine geringe
Rente erreicht (weniger als 30 Rentenentgeltpunkte), wird durch eine Aufwertung
bessergestellt werden.

Auf der anderen Seite wurde die ebenfalls in den Koalitionsverhandlungen diskutierte
BAf6G-Erhéhung nicht verabschiedet. Und auch die Erhéhung des Kindergeldes wird —
aus Kostengriinden — erst 2016 umgesetzt.

Auf kommunaler Ebene kommen diese polit-6konomischen Mechanismen noch starker
zum Tragen. Die geringere Wabhlbeteiligung dirfte das Medianwéhleralter auf kom-
munaler Ebene — trotz Senkung des Wabhlalters auf 16 Jahre (in 8 von 16 Bundeslandern)
— eher noch erhghen.

3.2 Veranderte institutionelle und soziobkonomische
Rahmenbedingungen

Verschiedene institutionelle und soziotkonomische Anderungen werden die kommunale
Haushaltssituation in den kommenden Jahren positiv und negativ beeinflussen. Hierzu
zéhlen:

¢ Veranderungen in der Kreditvergabe (Basel lll-Vorschriften)
e die Schuldenbremsen auf LaAnderebene

o auslaufende Solidarpaktmittel fiir die neuen Bundeslander
¢ die Neuordnung des Finanzausgleichs

e verstarkte Aufsicht iber die Kommunen

e der demografische Wandel.

Moglicherweise werden sich durch die im Zuge der Finanzkrise geplanten Veranderungen
in den Eigenkapitalvorschriften der Banken (Basel IIl) die Mdglichkeiten fiir eine
Kreditaufnahme der Kommunen verschlechtern. Basel Il ist die Kurzbezeichnung fir die
weiterfihrende internationale Bankrichtlinie, vereinbart von dem Baseler Ausschuss fir
Bankenaufsicht, um Finanzkrisen erfolgreicher als in der Vergangenheit entgegen-
zuwirken und das internationale Bankensystem stabiler zu machen. Basel Ill hat zur
Folge, dass das Kernkapital der Banken deutlich erhéht werden muss (Kernkapitalquote
= Eigenkapital einer Bank im Verhéaltnis zu ihren risikobehafteten Geschéaften). Da die
Baseler Eigenkapitalvereinbarung das Risiko- und Kreditmanagement der Banken
beeinflussen wird, werden sich die Anderungen auf alle Bankkunden auswirken. So wird
die Bonitat der Kommunen starker in den Blick genommen werden und tendenziell diirften
auch die Zinsen fur Kommunalkredite steigen. Die Kommunen reagieren bereits heute
auf diese Veranderungen. So erwagen aktuell die schleswig-holsteinischen Stadte Kiel,
Libeck, Flensburg und Neuminster gemeinsam einen Schuldschein zu platzieren. 2013
haben bereits die bayerischen Stadte Nurnberg und Wduirzburg eine
Gemeinschaftsanleihe vorgenommen.
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In den kommenden Jahren werden wichtige Reformen die Entwicklung der offentlichen
Haushalte beeinflussen. Die Grundgesetzanderung der zweiten Foderalismusreform von
2009 zielte darauf ab, die bisherige ,Goldene Finanzierungsregel“ zu verscharfen, die am
Investitionsbegriff ansetzte, aber zu ungenau war. Seit dem Haushaltsjahr 2011 gilt nun
die neue Schuldenbremse des Art. 115 GG in der Fassung vom 29.07.2009, deren Vorbild
die Schweizer Schuldenbremse von 2003 ist. Ab 2016 gilt gemafl Art. 115 Abs. 2 GG,
dass der Bund nur noch eine geringe Kreditaufnahme in Héhe von 0,35 Prozent des BIP
haben darf. Die Lander durfen ab 2020 Uberhaupt keine Kredite mehr aufnehmen. Diese
Regelungen werden nun sukzessive in den Landesverfassungen implementiert und
mussen auch teilweise in Volksabstimmungen verabschiedet werden (wie etwa in Bayern
2013 und Hessen 2011).

Eine weitere Anderung im bundesdeutschen Finanzgefiige sind die auslaufenden
Solidarpaktmittel (Solidarpakt II) fiir die neuen Bundeslander. Dies bedeutet, dass sich
die aktuell noch gute Finanzsituation ostdeutscher Kommunen deutlich verschlechtern
wird, wenn keine Kompensation dieser Mittel gefunden wird. Schon jetzt liegt der Antell
der Zuweisungen an den Kommunalhaushalten in Ostdeutschland bei 50 Prozent
(gegentiber 31,5 % in Westdeutschland).

Schliellich steht die Neuordnung des Finanzausgleichs an. Dieser lauft ebenso wie der
Solidarpakt Il im Jahr 2019 aus. Die studdeutschen Bundeslander Hessen und Bayern
klagen aktuell gegen den Landerfinanzausgleich, sodass — wie schon in der Vergangen-
heit — auch das Verfassungsgericht Anderungen bewirken wird. Insbesondere geht es
dabei um den horizontalen Landerfinanzausgleich, der aus Sicht der beiden Klagerlander
zu nivellierend wirkt und zu wenig Anreize setzt, selbst die Einnahmen zu verbessern.
Ferner wird die Einwohnerveredelung der Stadtstaaten kritisiert.
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Abbildung 13:  Einfluss der Kommunalaufsicht
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Fur die Erklarung der Unterschiede in der Kommunalverschuldung wird die
unterschiedliche Ausgestaltung der Kommunalaufsicht als ausschlaggebend erachtet
(Geil3ler 2011: 65). Die Aufsichtspraxis ist im Wandel begriffen und wird nicht nur auf
Landerebene (Stabilitatsrat) starker eingesetzt. Auf kommunaler Ebene wird diese
zukinftig starker agieren. Offensichtlich unterscheidet sich die Durchsetzungsstarke der
unteren und oberen Aufsichtsbehdrden zwischen den Bundesléndern. So bestehen
bedeutende Unterschiede im kommunalen Haushaltsrecht und den Eingriffen der
Kommunalaufsicht, wie etwa den Haushaltsnotlagenregimen (Geil3ler 2009). Bei-
spielsweise lag 2010 der Anteil der Kommunen in Nordrhein-Westfalen, die ihren
Haushalt nicht genehmigt bekamen und unter das Nothaushaltsrecht fielen, bei knapp
einem Drittel. Im Bundesvergleich waren gemaR der Auswertung der Birger-
meisterbefragung 2013 (Wagschal und Grasl 2014) bei knapp 46 Prozent der Kommunen
keine AufsichtsmalRnahmen notwendig (Abbildung 13). Von den tbrigen Kommunen hielt
die Mehrzahl die MaBnahmen fir angemessen und nur eine kleine Zahl von 46
Kommunen (6,5 %) fand die Aufsicht zu streng.

Der MalRnahmenkatalog der Aufsichtsbehdrden ist vielfaltig. In immerhin 461 der befrag-
ten Kommunen gaben die Blrgermeister an, schon einmal Empfehlungen von den Auf-
sichtsamtern erhalten zu haben (rund 54,1 %). Danach folgen in der Haufigkeit Auflagen
(248 Nennungen), Anordnungen (d. h. die Implementation eines Haushaltssicherungs-
konzepts, n = 228), die Begrenzung der Kreditaufnahme (n = 189) und die Nicht-
genehmigung von Haushalten (n = 72). Sehr selten tben die Aufsichtsbehdrden eine
Ersatzvornahme aus oder begrenzen die Fortschreibung des Stellenplans (h = 9). Auch
ein Verbot von neuen Investitionen/Leistungen (n= 33), der Einsatz eines Beauftragten
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(n = 4), die vorzeitige Beendigung der Amtszeit des Blrgermeisters (n = 1) sowie die
Auflésung des Rates (n = 0) finden nur selten oder gar nicht statt.

Abbildung 14: Demografischer Wandel

35%

30%

25%

20%

Anteil d. Bevélkerung nach Altersklassen

15%

= Aunter 20

—— A40-60
A20-40

= ilber&l

10%—T T T T T T T T T T T T T
1950 1955 1960 1985 18970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Jahr

Anmerkung: Dargestellt sind die Alterskohorten der unter 20-Jahrigen (blau), der 20- bis 40-Jahrigen
(braun), der 40- bis 60-Jahrigen (grtin) und der Uber 60-Jahrigen (rot).

Quelle: Statistisches Bundesamt, Online-Datenbank Destatis: Bevolkerung nach Altersgruppen;
https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesellschaftStaat/Bevoelkerung/Bevoelkerungsstand/Tabellen_/Ir
bev01.html.

Der demografische Wandel wird am sichtbarsten im Rickgang des Anteils der jungen
Bevolkerungskohorten und dem Anstieg des Anteils der Senioren (Abbildung 14). In
Abbildung 14 wird bei der Betrachtung der Bevélkerung nach Altersklassen deutlich, dass
2010 dreimal so viele Senioren (Uber 60-Jahrige) auf Junioren (unter 20-Jahrige) kommen
als im Jahr 1950. Die direkten und indirekten Effekte dieses Wandels &ufRern sich unter
anderem in der Verlangsamung des Wirtschaftswachstums, in einem geanderten Spar-
und Investitionsverhalten sowie in einer Veranderung auf die Zinssatze und der
Vermdgenswerte (,asset melt down). So werden etwa Hauser in Regionen mit einer
negativen Bevdlkerungsdynamik an Wert verlieren, im Gegensatz zu Immobilien in
dynamischen Ballungsraumen. Nicht zuletzt wird es auch einen Einfluss auf die politische
Kultur geben, in dem sich immer mehr der sogenannte Status quo durchsetzt, also die
Ablehnung der Gemeindeebene gegen mégliche Anderungen des bestehenden Systems.
Dieser Status quo Bias ruhrt von den beobachtbaren Praferenzen alterer Menschen her.
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3.3 Eigene MaBRnahmen der Kommunen

ZukunftsmalRnahmen der Kommunen, also eigenstandige Mal3nahmen, sind fur das Ziel
ausgeglichener Haushalte beziehungsweise nachhaltiger Finanzen in den folgenden
Bereichen zu finden:

e Erh6hung der eigenen Einnahmen

e Reduzierung der Ausgaben

e Benchmarking, Kennzahlenvergleiche und Friihwarnsystem
¢ institutionelle MaRnahmen.

Die Burgermeisterumfrage (Wagschal und Grasl 2014) hat nach dem
Handlungsspielraum fir Steuererh6hungen auf Gemeindeebene gefragt. Betrachtet man
die Gesamtheit aller Kommunen, so wurden in den letzten Jahren die Gewerbesteuer (als
wichtigste kommunale Steuer) und die Grundsteuer stetig erhoht (Abschnitt 2.1). Es
spricht einiges daftir, dass sich dieser Trend fortsetzen wird.

Die Burgermeister wurden nun befragt, ob die 6konomische Situation in ihrer Kommune
eine Anhebung des Hebesatzes in der Grundsteuer B (fur bebaute Grundstiicke) sowie
eine Anhebung des Hebesatzes der Gewerbesteuer erlauben wirde. Die Uberwiegende
Mehrheit der befragten Blrgermeister sieht bei der Grundsteuer B einen Handlungs-
spielraum (67,9 %). Dagegen sieht rund ein Drittel der Birgermeister keinen
Handlungsspielraum. Bemerkenswert ist allerdings die unterschiedliche Verteilung
zwischen den ost- und westdeutschen Kommunen. In den ostdeutschen Kommunen sieht
die Halfte der Birgermeister keinen Handlungsspielraum, wahrend in Westdeutschland
immerhin knapp 71 Prozent der Blrgermeister noch einen Handlungsspielraum bei der
Grundsteuer B sehen. Kontrastiert man dies mit den tatséchlichen Hebesétzen in Ost-
und Westdeutschland, Uberrascht dies ein wenig, denn die Hebesatze bei der
Grundsteuer B liegen in Westdeutschland hoéher als in Ostdeutschland (Tabelle 13,
Ausnahme ist Sachsen).
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Tabelle 13: Einschatzung des Handlungsspielraumes einer Erhdhung
Hebesatzes bei der Grundsteuer B
Ostdeutschland Westdeutschland Summe

g Anzahl 55 204 259
go Nein
2 9 In % 50,5% 29,2% 32,1%
Q ]
U) —
N n
o3 Anzahl 54 494 548
55
== Ja
© 0
c© In % 49,5% 70.8% 67.9%
T

Anzahl
Summe 109 698 807

In % 100,0% 100,0% 100,0%

Anmerkung: Fragetext: Wirde die aktuelle 6konomische Situation in lhrer Kommune eine Anhebung des
Hebesatzes der Grundsteuer B erlauben? Die Prozentwerte sind Spaltenprozente.

Quelle: Wagschal und Grasl 2014.

Tabelle 14: Einschatzung des Handlungsspielraumes einer Erhdhung
Hebesatzes bei der Gewerbesteuer
Ostdeutschland Westdeutschland Summe

g Anzahl 70 306 376
© & Nein
T30 In % 64,8% 44,0% 46,8%
2% S
n 0 <
&2 Anzahl 38 390 428
c o<
=20° Ja
2 8 In % 35,2% 56,0% 53,2%
T

Anzahl 108 696 804
Summe

In % 100,0% 100,0% 100,0%

Anmerkung: Fragetext: Wirde die aktuelle 6konomische Situation in lhrer Kommune eine Anhebung des
Hebesatzes der Gewerbesteuer erlauben? Die Prozentwerte sind Spaltenprozente.

Quelle: Wagschal und Grasl 2014.
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Die Situation fur die Gewerbesteuer weicht etwas ab (Tabelle 14). Hier liegt der Antell
derjenigen, die einen Spielraum fir eine Anhebung der Gewerbesteuer sehen, in
Gesamtdeutschland bei nur 53 Prozent aller Blrgermeister, ist also rund 15 Prozent-
punkte geringer als bei der Grundsteuer (Tabelle 13). Wiederum gibt es einen Ost-West-
Unterschied, der jedoch nicht so deutlich ausgepragt ist wie bei der Grundsteuer: In
Westdeutschland sehen 56 Prozent der Burgermeister einen Spielraum zur Erh6hung der
Gewerbesteuer, in Ostdeutschland nur etwa 35 Prozent. Dementsprechend sieht eine
Mehrheit keinen weiteren Handlungsspielraum bei der Gewerbesteuer in Ostdeutschland
(65 % gegenlber 44 % bei westdeutschen Kommunen). Zudem zeigen weitere
Auswertungen, dass kleinere Stadte eher einen Erhéhungsspielraum sehen als groRere
Stadte, die jedoch wiederum héhere soziale Lasten tragen.
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Tabelle 15:

Reformvorschlage zur Gewerbesteuer

Jahr  Akteure Reformvorschlag Griinde des Scheiterns
1982 | Wissenschaftlicher Wertschopfungssteuer: Wirkt wie Umsatzsteuer. Wurde
Beirat beim Bundes- eine kommunale Steuer, politisch nach Regierungs-
ministerium fur deren Bemessungs- wechsel 1982 nicht weiter
Finanzen grundlage an der Wert- verfolgt.
schopfung der
Produktionsfaktoren
ansetzt
2001 | Vorschlag des Abschaffung der Ablehnung durch Stadte und
Sachverstandigenrats ~ Gewerbesteuer Gemeinden, Begriindung:
und des BDI Ausgleich durch Zuschla-  Kérperschaftssteuer entwickelt
ge bei Einkommens- und  sich negativ. Zuschlage bei
Kdrperschaftssteuer Einkommensteuer erfordert
Anpassung der Finanzaus-
gleichssysteme.
2003 | Deutscher Verbreiterung der Bundesregierung arbeitete
Stadtetag Bemessungsgrundlage Reformvorschlag nicht in den
Ausweitung der CE-:_eietz_eientwurf ein. Kritik: A
Gewerbesteuer auf die Inbeziehung von ertragsunab-
Freien Berufe® hangigen Komponenten in die
" Bemessungsgrundlage verstofit
gegen Leistungsprinzip und
Neutralitat der Gemeindesteuer.
2011 | Gemeindefinanz- FDP, Teile der CDU/CSU  Gemeindefinanzkommission
kommission aus und Wirtschaftsverbande  kann sich nach monatelangen
Bund, Lander und fordern Abschaffung der Verhandlungen nicht einigen.
Kommunen Gewerbesteuer. Aus- Stadte/Gemeinden lehnen
gleich durch groR3eren Anderung an Gewerbesteuer ab.
Anteil fir Kommunen an Kritik an Schaubles Vorschlag:
der Umsatzsteuer. ein solcher Zuschlag wiirde zu
Vorschlag von einem Steuerwettbewerb fihren.
Finanzminister Schauble:
Kommunen dirfen Zu-
schlag auf Einkommen-
steuer erheben
Forderung
Stadte/Gemeinden:
Erweiterung der Gewer-
besteuer auf die ,Freien
Berufe"

Quelle: Buettner 2007; Zwick 2007. Eigene Recherchen.

Die Reform der Gemeindefinanzen ist ein politisches Dauerthema. So wurde in der 17.
Legislaturperiode (2009-2013) die Gemeindefinanzkommission durch Kabinetts-
beschluss vom 24. Februar 2010 eingesetzt. Auftrag der Kommission war es, Vorschlage
zur Neuordnung der Gemeindefinanzierung zu erarbeiten, vor allem den Ersatz der
Gewerbesteuer durch einen hoheren Anteil an der Umsatzsteuer und einen kommunalen
Zuschlag auf die Einkommens- und Kérperschaftsteuer mit eigenem Hebesatz zu prifen.
Aber es sollten auch Handlungsempfehlungen zur Starkung der kommunalen
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Selbstverwaltung erarbeitet werden. Die Reformkommission unter dem Vorsitz des
Finanzministers Schauble scheiterte letztendlich, wenngleich in verschiedenen
Arbeitsgruppen einige Kompromisse erzielt werden konnten. Die Hauptaufgabe, eine
Reform der Kommunalfinanzen und der Gewerbesteuer, gelang jedoch nicht. Finanziell
am bedeutendsten war noch die Ubernahme von Kosten der Alterssicherung
(Grundsicherung im Alter) durch den Bund.

Das Scheitern von gro3eren Reformen der Gewerbesteuer hat quasi Tradition. In Tabelle
15 werden verschiedene Reformvorschlage der vergangenen Jahrzehnte vergleichend
dargestellt. Die Ursachen fir das Scheitern liegen unter anderem in der starken
Ablehnung der Gemeindeebene gegen mogliche Anderungen des bestehenden Systems.
Dieser Status quo Bias, gepaart mit starken Vetospielern, war auch ein Grund fir das
Uberwiegende Scheitern der Gemeindefinanzkommission 2011. Die Bundesregierung hat
im Koalitionsvertrag (CDU, CSU und SPD 2013) angekindigt, die verschiedenen
anstehenden Probleme der offentlichen Finanzen, wie der Einhaltung der
Schuldenbremse, der Reform des Landerfinanzausgleichs und der Zukunft des
Solidaritatszuschlags, in der aktuellen Legislaturperiode in einer Finanzkommission aus
Bund, Landern und Kommunen zu lésen.

Die Blrgermeisterumfrage 2013 (Wagschal und Grasl 2014) hat ergeben, dass die zu
geringe Finanzausstattung der Kommunen von der Mehrzahl der Birgermeister als
Problem bezeichnet wird. Haushaltspolitik ist — vor allem auch auf kommunaler Ebene —
zu einem Gutteil exogen beeinflusst (Kapitel 2.5). Dennoch gibt es auch auf der
Handlungsebene zahlreiche MalRnahmen, die eine Entlastungswirkung haben kénnen.
Die Gemeindeprufungsanstalt Nordrhein-Westfalen (GPA) hat 2013 die verschiedenen
Sparmalinahmen der Kommunen empirisch erfasst und tiber 4.000 solcher MalRnahmen
erhoben. Diese rund 4.000 MafRRnahmen wurden dann zu rund 800 Maflnahmen
zusammengefasst (vor allen Dingen wurden Redundanzen bereinigt), sodass diese Liste
als Blaupause fur die Haushaltskonsolidierung gelten kann. Fasst man die Mal3hahmen
nach ihrem Anteil am Konsolidierungsvolumen zusammen, so ergeben sich interessante
Parallelen zu den empirischen Befunden in Kapitel 2.5. Am haufigsten wurde die
Grundsteuer B erhoht, gefolgt von einer Erhdhung des Gewerbesteueraufkommens —
eine Parallele zu den Befunden der Tabelle 12 und Tabelle 13. Als dritthaufigste
MaflRnahme wurde Personalabbau durchgefihrt und als viertes Organisa-
tionsveranderungen in der Verwaltung. Weitere MaRnahmen waren Anderungen der
Kinder-, Jugend- und Familienhilfe sowie die Erh6hung von Gewinnabfiihrungen aus
Beteiligungen (Gusovius 2013: 156).

62



Abbildung 15:  Erfolgreiche Konsolidierungsmafinahmen aus Sicht der Biirgermeister
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Anmerkung: Fragetext: ,Wie beurteilen Sie den Beitrag folgender ausgewahlter Méglichkeiten zu einer

erfolgreichen Haushaltskonsolidierung? Weisen Sie den Themen Punkte entsprechend deren Nitzlichkeit zu
(1 = nicht hilfreich, ..., 10 = sehr hilfreich)*; n max = 710 fur diese Frage.

Quelle: Wagschal und Grasl 2014.

SchlieRlich wurden in der Blrgermeisterbefragung 2013 (Wagschal und Grasl 2014) die
Blrgermeister gefragt,

welche Maflinahmen Sie als besonders erfolgreich zur
Haushaltskonsolidierung ansehen. Neben der Starkung des Konnexitatsprinzips wurden

eine strikte Ausgabenkontrolle sowie eine gezielte Aufgabenkritik und die Entlastung von
Umlagezahlungen genannt (Abbildung 15). Im Mittelfeld landen MaflRnahmen, die den
Budgetprozess stringenter ausgestalten, wie etwa die Umstellung auf ein Top-Down-

Verfahren sowie die Starkung des Kammerers und des Blrgermeisters. Besonders harte
MafRnahmen wie eine lineare Ausgabenkirzung oder die automatische Erhéhung von

Steuern und Abgaben, die man etwa in einzelnen Kantonen in der Schweiz kennt, werden
Uiberwiegend und deutlich abgelehnt.

63



Im Wesentlichen sind es also Einnahme- und AusgabenmalRnahmen, die zur Haushalts-
konsolidierung durchgefihrt wurden. Innovativere Verfahren wie Benchmarking und
Kennzahlenvergleiche (Bogumil und Jann 2009; Thau 2009) werden dagegen weniger
verwendet. Ein wichtiger Schritt, analog zum Vorgehen des Stabilitatsrates auf Lander-
ebene, wéare die Implementation eines indikatorgestutzten Frihwarnsystems (Hesse und
Woitek 2013).

3.4 MaBRnahmen durch die Lander

Uber die Verfassung (inkl. Finanzverfassung) haben die Lander die meisten
Moglichkeiten, die Situation der Kommunen zu verbessern. Eine Mdglichkeit vonseiten
der Bundeslander, den besonders verschuldeten Kommunen zu helfen, sind kommunale
Entschuldungsprogramme der Bundesléander oder sogenannte Starkungspakte
(Stolzenberg und Heinelt 2013). Mittlerweile haben zehn von dreizehn Flachenlandern
solche Starkungspakte beziehungsweise Entschuldungsprogramme (Tabelle 16).
Lediglich Baden-Wrttemberg, Sachsen und Thiringen haben keine solchen Programme.

Die Reichweite, die Dauer und auch der monetdare Umfang variieren zwischen den
Bundeslandern deutlich. Die aktuell umfangreichsten Programme finden sich in
Nordrhein-Westfalen (knapp 6 Mrd.) sowie Rheinland-Pfalz und Hessen. Hier zeigt sich
schon, dass diejenigen Bundeslander, die besonders hohe kommunale Kassenkredite
haben, auch eher solche Programme auflegen. Die Ziele dieser Programme (Tabelle 17)
sind vor allen Dingen die Haushaltskonsolidierung, die Schuldentilgung aber auch die
Gewahrung von Zins- und Tilgungshilfen, um die Verschuldungsproblematik besser in
den Griff zu bekommen. Die Finanzierung dieser Ma3Bhahmen findet in mehr als der Halfte
der Lander ausschlie3lich durch das Land statt. Allerdings werden in Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen sowie Schleswig-Holstein auch die
Kommunen Uber den kommunalen Finanzausgleich (KFA), sowie im Falle von Rheinland-
Pfalz direkt Uber einen Eigenanteil der teilnehmenden Kommunen an dieser
Entschuldung mit beteiligt. Wahrend in Rheinland-Pfalz die Finanzierung paritatisch
zwischen Kommunen, kommunalem Finanzausgleich und Land organisiert ist, Gbernimmt
in Nordrhein-Westfalen das Land rund 60 Prozent der Mittel des kommunalen
Starkungspaktes. In Hessen sowie in Sachsen-Anhalt wiederum Gbernimmt das Land 100
Prozent der Kosten, wahrend in Schleswig-Holstein der Entschuldungsfonds vor allen
Dingen Uber den kommunalen Finanzausgleich gespeist wird.
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Tabelle 16: Kommunale Starkungspakte und Entschuldungsprogramme der Lander
(Gesamt-)
Inkraft- Anzahl der Umfang in Mrd.
Land Name Laufzeit abgedeckten Euro, wenn
treten .
Kommunen nicht anders
gekennzeichnet
Bayern LStruktur- bzw. 2007 héchstens 5 32 Jahresvolumen:
Konsolidierungs- Jahre pro 0,01 Mrd. Euro
hilfen* (befristet) Kommune
Brandenburg Ausgleichsfonds 2001 - 222 von 2013-2015
je 0,045 Mrd.
Euro pro Jahr,
ab 2016 0,04
Mrd., bis 2013
insgesamt
0,387 Mrd.
Euro
zugewiesen
Hessen Kommunaler 2012 2013-2017 106 3,2
Rettungsschirm
Mecklenburg- Kommunaler 2012 2012-2015 0,137
Vorpommern Konsolidierungs-
fonds
Niedersachsen Entschuldungs- 2012 2012-2029 1,26
fonds (Teil des
+Zukunfts-
vertrages")
Nordrhein- Starkungspakt 2012 2012-2020 61 5,85
Westfalen Stadtfinanzen
Rheinland-Pfalz Kommunaler 2012 2012-2026 3,825
Entschuldungs-
fondS (KEF-RP)
Saarland Entschuldungs- 2013 2013-2020 jahrlich rund
fonds Kommunen 0,017 Mrd.
21 Euro
Sachsen-Anhalt Stark Il 2010 2012-2016 0,513
Schleswig- Konsolidierungs- 2012 2012-2021 16 0,95 fur
Holstein hilfen (Teil des (Anderung bis Gesamtmal3-
~Kommunalhaus- 2018 geplant) nahmen, 0,75
haltskonsolidie- fur Entschul-
rungsgesetzes") dungsfonds im
engeren Sinne

Anmerkung: Baden-Wirttemberg, Sachsen und Thiringen haben keine Programme.

Quelle: Eigene Erhebungen und Recherchen.

In der Regel schlie3en die Bundeslander und die Kommunen einen Vertrag ab, in dem
die KonsolidierungsmalRnahmen festgeschrieben werden. Im Gegenzug erhalten die
Kommunen daflr Finanzhilfen. Die Haushaltsiberwachung ist dabei wieder unter-
schiedlich geregelt. So muss in Nordrhein-Westfalen etwa jede beteiligte Kommune einen
jahrlichen Haushaltssanierungsplan vorlegen, aus dem der Defizitabbau hervorgehen
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soll. In Nordrhein-Westfalen (das Bundesland, dessen Kommunen die hochsten
Kassenkredite haben) ist der sogenannte ,Starkungspakt Stadtfinanzen" zweistufig
organisiert. So gibt es eine Reihe von Kommunen, die in der ersten Stufe zur Teilnahme
verpflichtet wurden (34 Stadte), wahrend auf einer zweiten Stufe rund 27 Kommunen
freiwillig teilnehmen. Solche Konsolidierungshilfen vonseiten der Lander beziehungs-
weise auch von der horizontalen kommunalen Ebene sind ein wesentlicher Baustein der
Entlastung besonders verschuldeter Kommunen. Insbesondere kann damit den
Kommunen auch ein Weg aus der sogenannten ,Vergeblichkeitsfalle* gezeigt werden —
das heil3t, dass sich die Konsolidierungsanstrengungen auch lohnen. Der kommunale
Haushalt muss mit dem Geld aus dem Starkungspakt innerhalb von finf Jahren (Stufe 1)
beziehungsweise sieben Jahren (Stufe 2) ausgeglichen sein.
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Tabelle 17:

Eigenschaften der Starkungspakte und Entschuldungsprogramme

Land Ziel Elonr%nszmrung des Voraussetzungen g?ﬁ:g:gg:
Bayern Haushaltskonsolidierung, Land Stringente Auflagen: muss  Art. 11 FAG
Schuldentilgung zur Schuldentilgung (Finanz-
verwendet werden, ausgleichsgesetz)
Ausschopfung aller eigenen
Einnahmemadglichkeiten,
Strukturschwéche
Brandenburg Haushaltskonsolidierung, Land Erhebliche eigene Brandenburgisches
eigene Anstrengungen Anstrengungen Finanzausgleichs-
fordern gesetz
§16 BbgFAG,
Abschnitt 5
Hessen Tilgung: Land Gbernimmt  Land Auswahl der Kommunen Schutzschirm-
je 46% der Schulden der nach Kennzahlsystem gesetz vom
armsten Kommunen, 14.05.2012
Zinsverbilligung
Mecklenburg- Zinszuschisse, Aus- Land Beantragung, kein Rechts- 8§10 Absatz 1 FAG
Vorpommern gleich unmittelbarer anspruch. Mittelfristiger M-V

Niedersachsen

Nordrhein-
Westfalen

Rheinland-Pfalz

Saarland

Sachsen-Anhalt

Schleswig-Holstein

Defizite

Zins- und Tilgungshilfen

Konsolidierungshilfen

Liquiditatskredite tilgen,
Zinslasten mindern

Konsolidierungshilfen

Teilabldésung investiver
Schulden, Zinsentlastung

Haushaltskonsolidierung

Halfte Landesbeitrag,
Halfte Kommunaler
Finanzausgleich
(KFA)

3,5 Mrd. Euro Land,
2,35 Mrd. Euro KFA

Drittel Land, Drittel
KFA, Drittel
Eigenanteil
teilnehmender
Kommunen

Land

Land

0,15 Mrd. Euro Land,
0,8 Mrd. Euro KFA

Finanzplan darf kein
weiteres Defizit ausweisen

Unterdurchschnittliche
Steuerkraft und tber-
durchschnittliche Kassen-
kredite

Klarer Sanierungskurs.
Besonders betroffene
Kommunen pflichtige
Teilnahme, auch freiwillige
Teilnahme mdglich

Kommunen mit
Kassenkrediten

Sanierungsauflagen der
Kommunalaufsichtsbehérde

Beantragung von
Kommunen mit fundierten
Krediten mdoglich

Kommunen, die mind.
funfmal den
Haushaltsausgleich verfehlt
haben

8§14 a-e NFAG

Starkungspakt
Gesetz vom
09.12.2011

§17b LFAG

Kommunaler
Entlastungs-fonds
(KELF), 2014
kommt noch
gesondertes Gesetz

STARK Il - §18
FAG

§16a FAG SH,
Richtlinie uber die
Gewahrung von
Konsolidierungs-
hilfen

Anmerkung: Baden-Wrttemberg, Sachsen und Thiringen haben keine Programme.

Quelle: Eigene Erhebungen und Recherchen.
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Insgesamt kénnen verschiedene Strategien der Entschuldungsprogramme ausgemacht
werden, die teilweise auch kombiniert werden (z. B. Hessen):

1. teilweise Ubernahme auslaufender Kredite durch eine Landesinvestitionsbank
(Hessen, Sachsen-Anhalt) oder das Land (Rheinland-Pfalz)

2. Zins- und teilweise Tilgungshilfen (Brandenburg, Niedersachsen, Mecklenburg-
Vorpommern)

3. Zuschusse fur den Gesamthaushalt (Nordrhein-Westfalen, Bayern).

Eine weitere Mdoglichkeit der Lander, den Kommunen zu helfen, ist die bessere
Ausgestaltung der kommunalen Finanzausgleichssysteme. Hinzu kommt, dass die
Lander sich dem Konnexitatsprinzip ,Wer bestellt, bezahlt* nicht entledigen sollten,
sondern zum Beispiel die zusatzlichen Kosten der Kommunen fiir den gemeinsamen
Schulunterricht von behinderten und nichtbehinderten Kindern und Jugendlichen
Ubernehmen. Die Blrgermeisterbefragung 2013 hat dies auch als den dringendsten
Punkt aus Sicht der Burgermeister identifiziert.

Aus Sicht der Lander waren tberdies Kommunal- und Verwaltungsreformen ein Weg zur
Haushaltskonsolidierung. In den vergangenen Jahrzehnten fanden zahlreiche
Gemeindereformen statt und es wurde — wie etwa in Niedersachsen — die Ebene der
Regierungsbezirke abgeschafft (Bogumil und Holtkamp 2006; Bogumil und Jann 2009).
Jedoch gibt es zwischen den Bundeslandern eine gro3e Varianz in den Einwohnerzahlen
und der Zahl der Gemeinden. So gibt es in Nordrhein-Westfalen 396 Stadte und
Gemeinden, wahrend es in dem viereinhalbmal so kleinen Rheinland-Pfalz 2.306
Gemeinden sind. Die durchschnittliche GemeindegroR3e betragt daher 45.133 (Nordrhein-
Westfalen) und 1.736 in Rheinland-Pfalz. Effizientere Gemeindestrukturen waren —
gerade auch im Hinblick auf die Finanzierung der Seniorenpolitik — eine wichtige
MaRRnahme.

3.5 HilfsmalRnahmen des Bundes

In der Foderalismusreform | aus dem Jahre 2006 wurde die Abschaffung des Durchgriffs
des Bundes auf die Kommunen nach Art. 84 Abs. 1 GG verabschiedet. Seitdem darf der
Bund den Kommunen keine Aufgaben Ubertragen, insbesondere also solche nicht, die
Kosten verursachen. Ein wichtiges Ziel der damaligen Reform war demnach die Starkung
des Konnexitatsprinzips. Mittlerweile dirfen Aufgaben an die Kommunen nur auf Basis
der jeweiligen Landesgesetze abgegeben werden. Jede politische Ebene sollte somit
auch die Kosten der Aufgaben tragen, die sie im Gesetzgebungsprozess verabschiedet
und diese nicht — auch nicht durch Mischfinanzierungen — auf andere Ebenen verlagern.

Ein Beispiel hierfur ist der Ausbau der Kinderbetreuungsmal3nahmen. Diese vom Bund
veranlasste Politik sah vor, jedem Kind einen Kinderbetreuungsplatz ab 2013 zu
garantieren (Kinderférderungsgesetz aus dem Jahre 2008). Ein zentraler Bestandteil war
ab dem 1. August 2013, nach Abschluss der Ausbauphase, ein Rechtsanspruch auf einen
Betreuungsplatz fiir alle Kinder vom vollendeten ersten bis zum vollendeten dritten
Lebensjahr. Die Finanzierung des Ausbaus wurde jedoch nicht alleine vom Bund
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getragen: Von den insgesamt 12 Mrd. Euro, die fir den Ausbau bendtigt wurden, trug der
Bund mit 4 Mrd. Euro rund ein Drittel. Ab 2014 beteiligt sich der Bund dauerhaft mit jahrlich
770 Mio. an den laufenden Kosten, die jedoch deutlich hoher liegen. Jenseits der
Wiinschbarkeit einer solchen Politik bleibt der Fakt, dass die Kommunen einen Groliteil
der Kosten dieses Bundesgesetzes trugen.

Ein weiteres Beispiel ist die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung. Dies ist
eine Leistung der Sozialhilfe (SGB XII § 41) und ist im Prinzip ein Aquivalent zur
Sozialhilfe — nur fur einen ausgewahlten Personenkreis. Auch hier ist die gesetzliche
Grundlage ein Bundesgesetz. Die Kosten fielen in der Vergangenheit bei den Kommunen
an. Durch den Kompromiss in der Gemeindefinanzkommission tbernimmt der Bund ab
2014 die Grundsicherung im Alter, immerhin rund 5,1 Mrd. Euro fir 2015.

Wie die statistischen Analysen in Abschnitt 2.5 gezeigt haben, sind gerade der Anteil der
Sozialhilfeempfanger (SGB 1l-Quote) und die Arbeitslosenquote die wichtigsten
Einflussgrofen fir die kommunalen Kassenkredite. Wirde der Bund weiter den Weg zu
einer vollstandigen Kostenibernahme solcher Soziallasten gehen, ware ein wichtiger
Schritt zur weiteren Entlastung der Kommunen getan.

4 Zusammenfassung

Das vorliegende Gutachten folgte sechs Leitfragen, die im Folgenden mit den
wichtigsten zentralen Ergebnissen zusammengefasst werden sollen.

Kommunen scheinen auf den ersten Blick allgemeine finanzielle Handlungsspielraume zu
haben. In den vergangenen Jahren war der gesamte Finanzierungssaldo aller Kommunen
in Deutschland mehrfach positiv. Im Aggregat ist die Kommunalverschuldung vergleichs-
weise niedrig und stabil. Insgesamt ist die Verschuldung schwécher gestiegen als beim
Bund und den L&ndern. Dies verstellt jedoch den Blick auf die tatsachliche Situation der
kommunalen Ebene, die regional unterschiedlich ist. Die Kommunen unterscheiden sich
deutlich, was die gesamten Kredite, die Kassenkredite, die Verschuldung in den
Kernhaushalten sowie die Verschuldung in den Auslagerungen anbelangt. Ebenso gibt
es deutliche Unterschiede in den Ausgabenniveaus sowie unterschiedliche
Einnahmebedingungen.

Die regionalen Differenzen sind beachtlich. So gibt es bei den zentralen Indikatoren eine
Ost-West-Differenz, mit einer — aufgrund der Solidarpaktmittel und Finanzausgleichsmittel
— bislang noch besseren Ausstattung ostdeutscher Kommunen. Weitere Differenzen sind
zwischen den Stadtstaaten und Flachenldndern zu beobachten, den unterschiedlichen
GemeindegroRenklassen sowie zwischen Nord- und Suddeutschland (Baden-
Wirttemberg und Bayern). Jedoch kann man selbst bei Landern mit einer vergleichsweise
schlechten Verschuldungsperformanz (z. B. Nordrhein-Westfalen) doch zahlreiche Stadt-
und Landkreise identifizieren, denen es finanziell recht gut geht.

Insgesamt sind die Sozialausgaben auf kommunaler Ebene in den vergangenen Jahren
deutlich angestiegen. Angesichts einer hohen Verschuldung in strukturschwachen
Regionen bestehen wiederum keine einheitlichen finanziellen Handlungsspielrdume auf
lokaler Ebene fir eine Seniorenpolitik. Die festgestellten Unterschiede in der Demografie
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und den oOkonomischen Veranderungen erfordern kontextspezifische und regional
differenzierte Handlungsstrategien. Besonders gering ist der Spielraum in alternden und
schrumpfenden Kommunen, wobei gleichzeitig diese Kommunen vor erhdhten Ausgaben
des demografischen Wandels stehen.

Die statistischen Analysen der exogenen und endogenen Verschuldungsursachen auf
kommunaler Ebene haben ergeben, dass die finanzielle Leistungsfahigkeit im kommu-
nalen Vergleich von einer Vielzahl von Faktoren abhéngt. Besonders erklarungskraftig
sind dabei soziobkonomische Problemlagen. Der Anteil der Sozialhilfeempféanger und die
Hohe der Arbeitslosenquote wirken sich besonders auf die Hohe der Verschuldung aus.
Zudem zeigt sich, dass Kommunen mit hohen Personalausgaben auch héher verschuldet
sind. Als demografische Variable war zudem noch das Durchschnittsalter der
Bevolkerung (sowie die Altenquote) signifikant: Je alter eine Gemeinde im Durchschnitt
ist, desto hoher die Kreditaufnahme. Ebenso besteht eine hohe Pfadabhéangigkeit bei der
Verschuldung. Besteht bereits eine hohe, persistente Verschuldung, dann ist — unter
sonst gleichen Umstanden — die jahrliche Kreditaufnahme umso héher. Dampfend wirkt
vor allem die Einnahmesituation der Gemeinde: Je héher das Gewerbesteueraufkommen,
desto geringer die (Kassen-)Kreditaufnahme. Und es zeigt sich auch, dass die
Kommunalverfassung von Bedeutung ist: Je starker die Position des Blirgermeisters in
der Kommunalverfassung ist (wie z. B. in der siddeutschen Ratsverfassung), desto
geringer ist die Verschuldung. Ein endogener Parteieneffekt konnte nur im bivariaten
Vergleich festgestellt werden. Wenn fir andere Faktoren — insbesondere die sozio-
O0konomischen Belastungen — kontrolliert wird, lassen sich kaum Parteieneffekte fiir den
Oberblrgermeister oder die Zusammensetzung des Gemeinderates feststellen.

Die Entwicklung der Verteilungsspielrdume der Kommunen hangt im Wesentlichen von
der Ausgabenentwicklung in Relation zur Wirtschaftsentwicklung (und damit der
Einnahmeentwicklung) ab. Entwickelt sich das Ausgabenwachstum starker als die
Wirtschaft und damit die Einnahmen, werden langfristig die Schulden stark anwachsen.
Eine weitere intervenierende Variable ist das Zinsniveau. Dieses hat — wie auf der
Bundesebene — malgeblich zur Entlastung der kommunalen Haushalte in den
vergangenen Jahren beigetragen.

Aus einer polit-6konomischen Perspektive heraus kann festgestellt werden, dass die
Praferenzen der alteren Bevolkerung deutlich besser in politischen Entscheidungen
umgesetzt werden als die der jingeren Bevdlkerung. Die Expertise hat gezeigt, dass ein
genereller Anstieg des Medianwahleralters (aktuell bei Uber 53 Jahren, d. h. 50 % der
Wabhler sind alter als 53 Jahre) vorliegt. Bei den Regierungsparteien CDU/CSU und SPD
liegt das Medianwahleralter sogar bei tber 55 Jahren. Dies hat zur Folge, dass eher eine
Politik fur diese Bevdlkerungsgruppen verabschiedet wird.

Wie die finanzielle Situation der Kommunen im Allgemeinen sowie insbesondere der
Kommunen mit besonders geringen Handlungsspielraumen verbessert werden kann, ist
nach den unterschiedlichen Ebenen zu beantworten. Die Auswertung der Burger-
meisterbefragung 2013 (Wagschal und Grasl 2014) ergab neben der Einnahmeerhdhung
bei der Grund- und Gewerbesteuer auch verschiedene ausgabenseitige Mal3nahmen.
Insgesamt forderten die Blrgermeister eine bessere finanzielle Ausstattung sowie eine
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Starkung des Konnexitatsprinzips, das heil3t es sollten weniger Aufgaben an die
Kommunen delegiert werden, ohne dass diese Aufgaben finanziell kompensiert werden.
Die Erfahrungen mit den Konsolidierungsanstrengungen auf kommunaler Ebene in
einigen Bundeslandern zeigen ein dhnliches Bild. In der Regel wird zur Konsolidierung
ein vielfaltiger Mix aus Einnahmeverbesserungen und Ausgabensenkungen angewendet.
Institutionelle Anderungen werden etwa im Bereich der Budgetierung vorgenommen
(Doppik). Verfahren wie Benchmarking und kommunale Leistungsvergleiche spielen eine
untergeordnete Rolle. Die Implementation eines Frilhwarnsystems fir die kommunale
Ebene, ahnlich wie beim Stabilitatsrat, ware wiinschenswert.

Die Lander haben in den vergangenen Jahren auf die in einigen Bundeslandern
ansteigende Kommunalverschuldung mit Entschuldungsprogrammen und ,Starkungs-
pakten reagiert. In immerhin 10 von 13 Flachenléandern gibt es solche Programme. Diese
unterscheiden sich jedoch in Umfang, Finanzierungsstruktur und Zahl der teilnehmenden
Kommunen. Auch die Instrumente differieren. So findet mitunter eine teilweise Uber-
nahme von auslaufenden Krediten statt oder es werden Zins- und Tilgungshilfen gewahrt.
Nordrhein-Westfalen geht am weitesten und gewéhrt Zuschisse fur den Gesamthaushalt.

Eine weitere Moglichkeit zur Verbesserung der finanziellen Situation waren Reformen der
Gebietskorperschaften. Die Zahl und die durchschnittichen Gemeindegré3en unter-
scheiden sich deutlich zwischen den Bundeslandern. Kommunale Zusammenlegungen
und Fusionen waren daher winschenswert.

Auch der Bund hat in den vergangenen Jahren die Kommunen entlastet. So war die
Entscheidung der Gemeindefinanzkommission zur vollstandigen Ubernahme der Kosten
fur die Grundsicherung im Alter eine wichtige Entlastung flr die Kommunen. Dieses
Beispiel verdeutlicht einen moglichen Weg, namlich die weitere Ubernahme von
kommunalen Ausgaben, die durch Leistungsgesetze auf Bundesebene veranlasst
werden. Gleichzeitig wiirde dies ,eine Starkung des Konnexitatsprinzips bedeuten.
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