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Kurzfassung

Das KfW-Kommunalpanel 2016 zeigt, dass sich die
Finanz- und Haushaltslage der Kommunen in Deutsch-
land auch im Jahr 2015 ambivalent darstellt. Obwohl die
Finanzierungsbedingungen der meisten Kommunen
2015 unverandert gut waren und im kommunalen
Durchschnitt ein Finanzierungsiberschuss erwirtschaf-
tet wurde, blieb die Investitionstatigkeit deutlich hinter
den Erwartungen zurlck.

Der wahrgenommene Investitionsrickstand ist im Ver-
gleich zum Vorjahr leicht von 132 auf 136 Mrd. EUR
gestiegen. Die grof3ten Investitionsbedarfe bestehen
dabei weiterhin bei Stralen und Verkehrsinfrastruktur
(35 Mrd. EUR) sowie im Schul- und Bildungsbereich
(34 Mrd. EUR).

Zugleich sind die Disparitaten zwischen finanzstarken
und finanzschwachen Kommunen hinsichtlich Haus-
haltsausgleich, Schuldenstand und Investitionstatigkeit
weiter gewachsen. So schatzten beispielsweise mehr
ostdeutsche (44 %) als westdeutsche (25 %) Gemein-
den, dass sie den Haushaltsausgleich 2015 nicht schaf-
fen. Kommunen ohne Haushaltsausgleich investieren
jedoch ein Drittel weniger als Landkreise, kreisfreie
Stadte und kreisangehoérige Gemeinden mit ausgegli-
chenem Haushalt oder Finanzierungsiberschuss. Zu-
dem fallt es diesen Kommunen deutlich schwerer, den
Unterhalt der bestehenden Infrastruktur zu gewahrleis
ten.

Der wahrgenommene Ruckstand beispielsweise im
Verkehrsbereich ist auch deshalb so hoch, weil der
laufende Unterhalt fir viele Kommunen ein Problem
darstellt. So kann lediglich jede zwanzigste Kommune
diese vollstandig gewahrleisten. Zwei Drittel der Kom-
munen (64 %) schaffen dies — wenn Uberhaupt — nur
teilweise. Auch mit Blick auf den Unterhalt der Infra-
struktur zeigen sich wachsende Disparitdten zwischen
den Kommunen. So konnten zwei von drei der finanz-
starken Kommunen (65 %) die laufende Unterhaltung
ihrer Infrastruktur in den letzten funf Jahren weit gehend
gewahrleisten. Bei den finanzschwachen Kommunen
konnte dies ein ahnlich hoher Anteil (64 %) im besten
Fall nur teilweise.

Fir alle Aufgabenbereiche rechnen die Kommunen
2016 mit Investitionsausgaben von insgesamt 26,7 Mrd.
EUR und damit einer Zunahme der hierfir aufgewende-
ten Mittel um knapp 9 %.

Die Steigerungen der Investitionsaktivitdten, die die

Kommunen flir 2016 im Bereich Strallen und Verkehrs-
infrastruktur geplant haben, reichen jedoch nach ihrer
Selbsteinschatzung in absehbarer Zeit nicht aus, um
den kontinuierlichen Substanzverlust aufzuhalten. Ins-
besondere in Ostdeutschland erwartet mehr als die
Halfte der Kommunen (53 %), dass der Riickstand wie-
der wachsen wird.

Im Schul- und Bildungsbereich wachst der Investitions-
druck auf die Kommunen. Zu den zentralen Herausfor-
derungen zahlen hier die Inklusion von Kindern mit geis-
tiger und koérperlicher Beeintrachtigung und die Integra-
tion von Zuwanderern. Die gro3e Mehrzahl (80 %) der
befragten Kommunen messen diesen MalRnhahmen in
den nachsten Jahren eine grof3e oder sehr grof3e finan-
Zielle Bedeutung bei. Dass kommunale Investitionen oft
trotzdem nicht oder nur mit Verzégerungen getatigt
werden, liegt auch an der zum Teil nach wie vor nicht
geklarten Kostenteilung zwischen Landern und Ge-
meinden. Zudem kdnnen zusatzliche Investitionsbedar-
fe zum Teil auch aufgrund von personellen Engpassen
nicht zufrieden stellend gedeckt werden, weil die Ver-
waltungskapazitat fir Planung und Umsetzung von In-
vestitionsvorhaben nach eigenen Angaben der Kommu-
nen nicht ausreicht, um in allen Investitionsbereichen
gleichermallen tatig zu werden.

Neben den guten konjunkturellen Rahmenbedingungen,
den finanziellen Entlastungen von Bund und Landern
helfen den Kommunen zudem die zurzeit glinstigen
Kreditkonditionen. Die grof3e Mehrheit der Kommunen
bewertet ihre Finanzierungsmdglichkeiten als gut. Das
KfW-Kommunalpanel 2016 zeigt allerdings, dass nicht
alle Kommunen die Niedrigzinsphase zur Restrukturie-
rung ihres Schuldenportfolios nutzen kénnen. Fast ein
Drittel der befragten Kdmmerer — vor allem in Grof3stad-
ten — befurchtet kinftig vor allem fir langfristige Darle-
hen schlechtere Kreditkonditionen. Das durfte auch ein
Ausdruck der strukturellen Haushaltsschwache sein.

Zudem ist der kumulierte Bestand an Kassenkrediten in
den Kommunen 2015 erneut gestiegen. Fur 2016 er-
warten rund 60 % der befragten Kdmmereien keine
Veranderungen hinsichtlich des eigenen Kassenkredit-
bestandes. Der Anteil der Kommunen, der im Jahr 2015
Kassenkredite ,etwas” bzw. ,deutlich“ abbauen konnte,
hat sich mit 12 % der Befragten kaum verandert.

Damit sehen sich diese Kommunen langfristig einem

Zinsanderungsrisiko und wachsenden Ausgaben fir
Zinsen und Tilgung gegentber, wodurch die fiskali-
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schen Handlungsspielraume weiter schrumpfen. Hier
droht mithin die Gefahr einer dauerhaften Verfestigung
oder fortgesetzten Steigerung des Schuldenstandes

— insbesondere bei den bereits hoch verschuldeten
Kommunen in Rheinland-Pfalz, Saarland, Hessen und
Nordrhein-Westfalen.

Investitionen von Kommunen sind im hohen Mal de-
mografie- und quartiersensitiv, das heillt entsprechende
Bedarfe variieren regional und zum Teil sogar lokal sehr
unterschiedlich in Abhangigkeit von der Bevolkerungs-
entwicklung. Die Investitionsplanung kann sich deshalb
in Zukunft noch weniger auf eine reine Fortschreibung
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der bisherigen Kapazitatsplanungen und Ausbaustan-
dards beschranken, da sonst langfristig teure
Remanenzkosten drohen. Selbst wenn — gerade in
wachsenden Stadten und Regionen — in den kommen-
den Jahren Kapazitdten zum Teil massiv ausgeweitet
werden mussen, gilt es in Zukunft auch auf kommunaler
Ebene viel starker die technologische Dimension von
Infrastrukturbedarfen mitzudenken. Es mussen Wege
gefunden werden, infrastrukturelle Einrichtungen (z. B.
Gebaude fur den o6ffentlichen Bedarf) durch neue, mo-
dulare Technologien so zu konzipieren, dass sie flexibel
Uber die Lebensdauer nutzbar und anpassbar sind.



1. Zum KfW-Kommunalpanel 2016

Im Auftrag der KW Bankengruppe fiihrt das Deut-
sche Institut fir Urbanistik (Difu) seit 2010 das KfW-
Kommunalpanel in Form einer jahrlichen Wiederho-
lungsbefragung der Kdmmereien von Landkreisen,
Stadten und Gemeinden durch.’ Der Fragebogen, der
der Umfrage zu Grunde liegt, ist mit den kommunalen
Spitzenverbanden und dem wissenschaftlichen Beirat
des KIW-Kommunalpanels abgestimmt. Ziel der Stu-
die ist es, in periodischen Abstanden die Finanzlage,
die Investitionstatigkeit und die Finanzierungsbedin-
gungen der Landkreise, Stadte und Gemeinden ab-
zubilden. Dies erfolgt explizit aus einer kommunalen
Perspektive, da die Auswertung im Kern auf Selbst-
wahrnehmungen der gemeindlichen Akteure beruht.
Die Erhebung knUpft an eine Studie des Deutschen
Instituts fiir Urbanistik zur Ermittlung kommunaler
Investitionsbedarfe aus dem Jahr 2008 an.?

Ausgangspunkt der Untersuchung bildet eine kurze
Analyse zur allgemeinen Haushaltslage der Kommu-
nen im Jahr 2015 einschlieRlich der Finanzierungs-
bedingungen ihrer Investitionstatigkeit. So lasst sich
zeigen, dass die Finanz- und Haushaltslage der
Landkreise und Gemeinden nicht nur in den vergan-
genen zwolf Monaten durch Ambivalenzen gekenn-
zeichnet war. Auch perspektivisch weist sie verschie-
dene Unwagbarkeiten auf — trotz eines insgesamt
stabilen wirtschaftlichen Umfeldes und eines damit
einhergehenden Anstiegs der kommunalen Einnah-
men. Durch die derzeit noch kaum abschlielfend ab-
schatzbaren Ausgaben, die vor allem die Kommunen
bei der Unterbringung und Integration der Zuwande-
rer in den kommenden Monaten und Jahren zusatz-
lich tatigen mussen, bleibt die Unsicherheit Uber die
Finanzlage der Landkreise, Staddte und Gemeinden
vorerst bestehen. Vor allem mit Blick auf die seit eini-
gen Jahren ohnehin schon wachsenden Disparitaten
zwischen den Kommunen durften hier weitere Gefah-
ren bestehen.? Deshalb wird diese Frage auch im
KfW-Kommunalpanel 2016 erneut in einem kurzen
Exkurs beleuchtet.

" Kommunen sind Gemeinden (kreisfreie Stadte sowie kreisangehdrige
Stadte und Gemeinden) und Landkreise. Im KfW-Kommunalpanel 2016
werden die Begriffe ,Stadte” fir kreisfreie Stadte und ,Gemeinden® fur

kreisangehdrige Stadte und Gemeinden zur Abgrenzung des jeweiligen
Bezugsobjekts verwendet.

2 Reidenbach, M. 2008.

% Zu den fiskalischen Belastungen der Kommunen durch die Flichtlingszu-
wanderung vgl. u. a. Hummel, C. A. und M. Théne 2016; Sachverstandi-
genrat 2015, S. 12-17; Deutscher Stadtetag 2015 (a).

Im Mittelpunkt der aktuellen Analyse steht jedoch
erneut die Darstellung der Investitionsrickstande und
geplanten Investitionstatigkeiten der Kommunen, die
durch die Befragung ermittelt und mithilfe statistischer
Schatzverfahren fur die Bundesrepublik Deutschland
hochgerechnet wurden. Dabei wird insbesondere auf
die Bedeutung der laufenden Unterhaltung eingegan-
gen. Unglnstige finanzielle Rahmenbedingungen
sowie bereits bestehende und weiter wachsende
Defizite in der kommunalen Infrastruktur bergen ins-
besondere fur die finanzschwachen Kommunen die
Gefahr einer Abwartsspirale bzw. einer ,Vergeblich-

keitsfalle®.*

Einen Schwerpunkt der Befragung im Rahmen des
diesjahrigen KiW-Kommunalpanels bildete das The-
ma ,Bildung, Schule und Inklusion®. Die Bundesre-
publik Deutschland hat sich mit der Ratifizierung der
UN-Behindertenrechtskonvention zur Verwirklichung
einer moglichst umfassenden gesellschaftlichen Teil-
habe von Menschen mit korperlicher und geistiger
Beeintrachtigung verpflichtet. In diesem Zusammen-
hang spielt das Bildungssystem eine herausragende
Rolle. Da Bildung in Deutschland in den Zustandig-
keitsbereich von Landern und Kommunen fallt, lag es
nahe, im Rahmen des KfW-Kommunalpanels nach
dem Stand der (investitionspolitischen) Umsetzung
der Inklusion vor Ort zu fragen.

Mit dem Schwerpunkt ,Bildung, Schule und Inklusion®
greift das K\W-Kommunalpanel 2016 ein Themenfeld
von hoher gesellschaftlicher Bedeutung auf. Der Bil-
dungsbereich entscheidet auch angesichts des Ein-
flusses von Bildung auf das Wachstum der Volkswirt-
schaft und des Wohlstandes sowie aufgrund der
Schlusselrolle fur eine nachhaltige Férderung und
Integration von (vor allem jungen) Zuwanderern mit
Uber die Zukunftsfahigkeit des Landes.

4 Markert, H. und M. Junkernheinrich 2015, S. 461.
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2. Finanzielle Gesamtlage — Ambivalente Aussichten trotz

Finanzierungsiiberschuss

Die Finanz- und Haushaltslage der Kommunen in
Deutschland stellt sich ambivalent dar. So wies der
kumulierte Finanzierungssaldo der Gemeinden aller
Flachenlander 2014 in den Kernhaushalten zwar
einen leichten Uberschuss in Héhe von 436,7 Mio.
EUR auf, unter Einrechnung der Extrahaushalte war
der Saldo jedoch negativ (-562,1 Mio. EUR). Im Jahr
2015 verbesserte sich der kommunale Finanzie-
rungssaldo allerdings deutlich, sodass in den Kern-
haushalten kumuliert ein Uberschuss von 3,05 Mrd.
EUR verbucht wurde. Unter Einbeziehung der Extra-
haushalte betrug der Uberschuss sogar 3,15 Mrd.
EUR.

Ein Grund dafiir war der Anstieg der gesamtstaat-
lichen Einnahmen, von der 2015 auch die kommuna-
len Kernhaushalte mit einem Plus von 6,3 % im Ver-
gleich zum Vorjahr profitierten. Gleichzeitig betrug
der Ausgabenzuwachs der Landkreise, Stadte und
Gemeinden nur 5,0 %. Neben einer Erhéhung des
Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer, haben auch
KompensationsmalRnahmen des Bundes, die 2014
und 2015 auf den Weg gebracht wurden, zu dieser
positiven Einnahmenentwicklung der Kommunen
beigetragen.®

Gleichzeitig wurden die Haushalte der Kommunen
im Jahr 2015 vor neue, unvorhergesehene Heraus-
forderungen gestellt, die mit erheblichen finanziellen
Unsicherheiten auch fir die kommenden Jahre ver-
bunden sind:

e Der massive Anstieg der Zuwanderung und die
damit verbundenen Kosten fiir die Unterbringung
und Integration haben bereits 2015 deutliche Spuren
in den Haushalten der Kommunen hinterlassen. Die
Ausgaben fiir Leistungen nach dem Asylbewerber-
gesetz sind um 98,2 % auf 3,1 Mrd. EUR gestiegen.
Genauere Aussagen zu weiteren Ausgaben in die-
sem Aufgabenbereich — insbesondere zu investiven
MalRnahmen — werden sich erst bei Vorlage der
Rechnungsergebnisse machen lassen. Zudem dirf-
ten die Ausgaben 2016 und 2017 noch einmal zu-
nehmen, da umfangreiche Integrationsmallnahmen

7

5 Statistisches Bundesamt 2016 (c); Statistisches Bundesamt 2016 (a).
®BMF 2015, S. 16 ff.

” Statistisches Bundesamt 2016 (c).

erst noch umgesetzt werden miissen.® Die im inter-
kommunalen Vergleich schon seit [Angerem zuneh-
menden Finanzkraftdisparitaten kdnnten sich
dadurch noch einmal verscharfen.

e |n den vergangenen Jahren sind die Férderbedar-
fe in der Kinder- und Jugendhilfe sowie fir Men-
schen mit korperlicher und geistiger Beeintrachti-
gung kontinuierlich gestiegen. Derzeit betragen die
jahrlichen Ausgaben fir die Kinder- und Jugendhilfe
(Einzel- und Gruppenhilfe plus Zuwendungen fir
offentliche und private Trager) 37,7 Mrd. EUR (Stand
2014), die Kosten fur die Eingliederungshilfen fur
Menschen mit Behinderung 15,6 Mrd. EUR (Stand
20‘13).9 Weitere Anstiege sind zu erwarten, weil die
fortlaufende Umsetzung inklusions- und integrati-
onspadagogischer Anséatze beispielsweise Uber das
Bundesteilhabegesetz abzusehen sind.

e Zwar nutzen viele Landkreise und Gemeinden die
derzeit glnstigen Finanzierungsbedingungen fur
eine Umstrukturierung ihres Schuldenportfolios. Das
Risiko einer moglichen Zinsanderung bleibt aller-
dings bestehen. Insbesondere mit Blick auf die zu-
letzt wieder deutlich angestiegene Kassenkreditver-
schuldung wachst somit in einigen kommunalen
Haushalten ein Schuldenberg, der sich in einigen
Jahren bei einem Zinsanstieg mit spurbar zuneh-
menden Kosten flir den Kapitaldienst bemerkbar
machen kann.

Vor diesem Hintergrund bewegen sich die haus-
haltspolitischen Herausforderungen der Kommunen
in einem ,magischen Dreieck® zwischen Fortsetzung
der Konsolidierungsbemihungen einerseits und
steigenden konsumtiven Ausgabenanforderungen
sowie einem Abbau wachsender Investitionsrick-
stédnde andererseits.

8 Bisher ist eine Erstattung der kommunalen Integrationskosten durch
Bund und Lander noch nicht vereinbart worden. Zu entsprechenden
Forderungen der Lander und Gemeinden vgl. u. a.: Deutscher Stadtetag
2016: Pressemitteilung vom 23. Mérz 2016. Aber auch: Junkernhein-
rich, M. u. a. 2016, Landerbericht.

9 Statistisches Bundesamt 2013, S. 7; Statistisches Bundesamt 2015 (d):
Pressemitteilung vom 23. Oktober 2015.
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2.1 Haushaltsausgleich: Nach wie vor keine
Selbstverstandlichkeit

Regionale Konzentration von Defizit-
Kommunen

* In der Gesamtschau werden Indizien fir eine
leichte Entspannung der kommunalen Haushalts-
lage erkennbar.

e Zwischen westdeutschen und ostdeutschen
Kommunen entstehen neue Unterschiede beim
Thema Haushaltsausgleich.

* Die Mehrzahl der befragten Kommunen, die
den Haushaltsausgleich nicht schaffen, liegt ne-
ben dem Saarland auch in Landern, in denen die
kommunale Finanzkraft Gberdurchschnittlich ist,
z. B. auch in Hessen und Nordrhein-Westfalen.

Die Ambivalenzen in der kommunalen Haushalts-
entwicklung spiegeln sich auch in den Einschatzun-
gen der Kommunen zur Erreichung des Haushalts-
ausgleiches wider. Wie schon in den Vorjahren, gibt
rund ein Drittel der befragten Kommunen an, den
Haushaltsausgleich auch flir 2015 voraussichtlich
nicht zu erreichen. Gleichwohl ist ein leichter Anstieg
von 4 % bei den Kommunen zu verzeichnen, die
einen Ausgleich von Einnahmen und Ausgaben er-
warten. Wird dabei bericksichtigt, dass die Voraus-
schau der befragten Kommunen in den letzten drei
Jahren stets pessimistischer als die tatsachlichen
Ergebnisse war, so kann dies als Indiz fiir eine leich
te Entspannung der kommunalen Haushaltslage
gewertet werden.

Nachdem sich bei der letzten Befragung im Hinblick
auf den Anteil der Kommunen mit Haushaltsaus-
gleich keine Ost-West-Unterschiede zeigten, gaben
diesmal erkennbar mehr westdeutsche als ostdeut-
sche Kommunen an, den Haushaltsausgleich im
aktuellen bzw. im Folgejahr schaffen zu kénnen. So
werden voraussichtlich mehr ostdeutsche (44 ge-
genuber 31 % im Jahr 2014) als westdeutsche

(25 gegenlber 33 % im Jahr 2014) Gemeinden den
Haushaltsausgleich 2015 nicht schaffen. Diese Ent-
wicklung wirft gleichzeitig Fragen auf, da der Finan-
zierungssaldo der kommunalen Kernhaushalte aller
ostdeutschen Flachenldnder im Jahr 2015 positiv
war und einen kumulierten Uberschuss in Héhe von
726,4 Mio. EUR aufwies (2014: 545,4 Mio. EUR).™
Madglicherweise schwingen hier bereits Unsicherhei-

10 Eigene Berechnungen auf der Basis von: Statistisches Bundesamt
2016 (a).
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ten bezlglich des Solidarpakts Il mit, der Ende 2019
formal auslaufen wird und bis dahin in seinen Zuwei-
sungen fiir die ostdeutschen Lander degressiv abge-
schmolzen wird. Mégliche mittelbare Folgewirkungen
gilt es also in den kommenden Jahren aufmerksam
zu verfolgen. Bei den westdeutschen Flachenlan-
dern, deren Kommunen in den Kernhaushalten zu-
sammengenommen 2014 ein Finanzierungsdefizit
von 108,5 Mio. EUR und 2015 einen Uberschuss in
Hohe von 2,32 Mrd. EUR aufwiesen, liegt die Mehr-
zahl der befragten Kommunen, die den Haushalt-
sausgleich nicht erreichen — wie schon in den Vor-
jahren — im Saarland, in Rheinland-Pfalz, Hessen
und Nordrhein-Westfalen.

Diese regionale Konzentration verweist auf die sich
aus den Zuweisungen und der eigenen Steuerkraft
ergebene kommunale Finanzkraft, die neben dem
Schuldenstand mindestens ebenso groen Einfluss
auf die Erreichung des Haushaltsausgleiches und

— daruber hinaus — die Investitionstatigkeit von Kom-
munen hat. In Abhangigkeit von der Wirtschaftskraft
variiert auch die Steuerkraft zwischen den Kommu-
nen betrachtlich (vgl. Grafik 1).

Nach wie vor ist die durchschnittliche Finanzkraft der
Kommunen in den ostdeutschen Landern um mehr
als die Halfte niedriger als in den Kommunen der
finanzstarkeren Bundeslander — selbst wenn 2015
kumuliert fur die gesamte Gemeindeebene ein Ein-
nahmeplus verzeichnet werden konnte. Allerdings
liegen auch die Kommunen in Rheinland-Pfalz, dem
Saarland und Schleswig-Holstein bei der Finanzkraft
nach wie vor deutlich unter dem Durchschnitt der
Flachenlander. Mit Blick auf die ungleichen Rah-
menbedingungen zwischen den Landern stellt sich
die Frage, ob die kommunalen Finanzausgleichssys-
teme der betroffenen Lander eine hinreichende An-
gleichung der Finanzausstattung zwischen den Ge-
meinden sicherstellen.

Die Erreichung des Haushaltsausgleichs hat offen-
bar auch unmittelbare Auswirkungen auf die Investi-
tionstatigkeit der Kommunen. So zeigte sich unter
den befragten Kdmmereien des KfW-Kommunal-
panels, dass Kommunen, die fiir 2015 eine Verfeh-
lung des Haushaltsausgleichs erwarteten, auch deut-
lich weniger Investitionen getatigt und fiir 2016 ge-
plant haben, als Kommunen, die den Haushaltsaus-
gleich schaffen (siehe Grafik 2). In Kommunen ohne
Haushaltsausgleich liegt das Investitionsniveau um
rund ein Drittel niedriger als in Kommunen mit aus-
geglichenem Haushalt.
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Grafik 1: Durchschnittliche Steuereinnahmen der
Kommunen pro Kopf in Euro 2014/2015
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Grafik 2: Konnex zwischen Haushaltsausgleich
und Pro-Kopf-Investitionen der Kommunen
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
August bis Oktober 2015

Schon hier wird deutlich, wie die allgemeine Haus-
haltslage einer Kommune ihre Investitionstatigkeit
und damit langfristig ihre Wettbewerbsfahigkeit und
Attraktivitat beeinflusst. Hoher Konsolidierungsdruck
fuhrt (notgedrungen) zu einem Verzicht auf Investiti-
onen, da es sich hierbei um einen der wenigen frei
disponiblen Ausgabenbereiche der Kommunalhaus-
halte handelt.

Viele Kommunen unterliegen zudem der Pflicht, erst
ihre meist Uiber Jahre aufsummierten Altdefizite ab-
zubauen, bevor neue Verbindlichkeiten eingegangen
werden dirfen. In einer solchen Situation bleibt
ihnen oft nur der Riickgriff auf Kassen- bzw. Liquidi-
tatssicherungskredite, die laut der Gemeindehaus-
haltsordnungen der Lander eigentlich nur zur Finan-
zierung der falligen laufenden Verwaltungsausgaben
verwendet werden durfen und nicht zur dauerhaften
Finanzierung beispielsweise von Investitionen. Die
Zunahme des Kapitaldienstes verringert die investi-
ven Mittel zuséatzlich und es wird fir die Kommunen
schwieriger, aus eigener Kraft das Ruder herumzu-
reillen.

2.2 Verschuldungsaufwuchs trotz Uberschuss

Disparitaten in der kommunalen Verschul-
dungsentwicklung pragen den Gesamtein-
druck

e Wahrend Investitionen meist durch Aufnahme
langerfristiger Verbindlichkeiten finanziert werden,
begrinden konjunkturell bedingte Einnahmestei-
gerung und Kompensationen durch Bund und
Lander einen insgesamt positiven Finanzierungs-
saldo in den Kernhaushalten.

* Der kumulierte Budgetuberschuss der kommu-
nalen Ebene kann nicht Gber die sehr ungleiche
Verteilung sowohl der Finanzkraft als auch der
Verschuldung von Landkreisen, Stadten und Ge-
meinden hinwegtauschen.

* Die Zinsausgaben sinken in der Summe nur bei
den Kommunen der ostdeutschen Bundeslander.

Trotz der allgemeinen finanz- und haushaltspoliti-
schen Erholung waren die Gemeinden und Gemein-
deverbande im Jahr 2015 die einzige gebietskorper-
schaftliche Ebene in Deutschland, die in den Kern-
haushalten in der Summe einen Verschuldungsauf-
wuchs um 3,8 % zu verzeichnen hatte. Wahrend
Bund und Lander ihren jeweiligen Schuldenstand
zum 31. Dezember 2015 um 1,8 % (23,7 Mrd. EUR)
bzw. 0,7 % (4,3 Mrd. EUR) verringern konnten,
wuchsen die Verbindlichkeiten der Gemeinden um
5,3 Mrd. EUR.

Der kumulierte Schuldenstand (ohne Extrahaushalte)
erreichte damit insgesamt 129,5 Mrd. EUR." Dieser
Verschuldungsaufwuchs trotz eines insgesamt posi-
tiven Finanzierungssaldos lasst sich nicht allein auf

" Statistisches Bundesamt 2016 (d): Pressemitteilung vom 22. Marz 2016.
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Anderungen in der Abgrenzung der Schuldenstatistik
zuriickfiihren." Auch die Kreditfinanzierung von
Investitionen erscheint wenig plausibel, weil sich die
kommunale Investitionstatigkeit kaum ausgeweitet
hat. Vielmehr dirften diese kontraren Entwicklungen
vor allem durch die betrachtlichen Disparitaten in-
nerhalb der kommunalen Ebene begriindet sein.
Mehreinnahmen einerseits und Schuldenanstieg
andererseits fallen selten gleichzeitig in ein und der-
selben Kommune an, sondern kénnen sich sehr
unterschiedlich auf Landkreise, Stadte und Gemein-
den innerhalb der Lander verteilen." Die Entwick-
lungen bei den Kassenkrediten deuten darauf hin,
dass einzelne Kommunen Liquiditatsschwierigkeiten
hatten oder aber Kassenkredite nicht nur als Uber-
briickungskredit, sondern zweckentfremdet als Mittel
der regularen Kreditfinanzierung nutzten.

Kommunalisierungsgrad begriindet variierende
Betroffenheiten

Von der Verschuldungsentwicklung sind die Ge-
meinden in den einzelnen Bundeslandern in unter-
schiedlicher Weise betroffen. In der Betrachtung der
durchschnittlichen Pro-Kopf-Entwicklung verzeichne-
ten 2015 nur die Kommunen im Saarland, Rhein-
land-Pfalz und Schleswig-Holstein einen jeweils
leichten Zuwachs ihrer Kreditmarktverschuldung in
den Kernhaushalten. Nach den Kommunen aus
Hessen (1.896 EUR pro Kopf), fuhrten die saarlandi-
schen und rheinland-pfalzischen Kommunen mit
1.436 bzw. 1.361 EUR pro Kopf die Liste der am
hochsten verschuldeten Kommunen an.'® Nordrhein-
Westfalen und Schleswig-Holstein folgten mit 1.145
bzw. 1.164 EUR pro Kopf. In zehn Flachenlandern
konnten die Kommunen ihre Pro-Kopf-Verschuldung
abbauen. Bemerkenswert fiel vor allem die kumulier-
te Verringerung der kommunalen Kreditmarktschul-
den in Sachsen-Anhalt (-11,8 %), Baden-
Wirttemberg (-9,8 %), Brandenburg (-8,9 %) und

2 Diese Anderungen in der Statistik haben 2010 zu einer Berlicksichtigung
der aus den Kernhaushalten in die Extrahaushalte der stadtischen Beteili-
gungen ausgelagerten kommunalen Verbindlichkeiten bei den Gesamtver-
bindlichkeiten gefihrt.

'3 Ein Beispiel fr die Heterogenitat sind die Kommunen in Sachsen-
Anhalt, die 2015 in den Kernhaushalten zusammengenommen einen
positiven Finanzierungssaldo in Hohe von 130,7 Mio. EUR aufwiesen.
Wahrend in diesem Jahr die Kreditmarktschulden im Kernhaushalt um
11,7 % gegeniiber dem Vorjahr verringert werden konnten, stiegen gleich-
zeitig die Kassenkreditverbindlichkeiten um 6,6 % deutlich an.

" Brand, S. 2016.
5 Alle Pro-Kopf-Angaben wurden auf der Basis der Einwohnerzahlen der

Bundesléndern, Stand: 31.12.2014 berechnet. Vgl. hierzu: Statistisches
Bundesamt 2015 (c).
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Niedersachsen (-4,4 %) aus.®

In dieser auseinanderstrebenden Entwicklung der
kommunalen Pro-Kopf-Verschuldung im Bundeslan-
dervergleich spiegeln sich auch unterschiedliche
Konsolidierungserfolge der verschiedenen, von den
Landern seit 2009 aufgesetzten Entschuldungspro-
gramme fir die Kommunen wider. " Wahrend Nie-
dersachen mit seinem ,Zukunftsvertrag” durchaus
gewisse Erfolge zu verzeichnen hat, weil die kom-
munale Kassenkreditverschuldung zurtickging,
scheint die bisherige Bilanz des saarlandischen ,Ent-
lastungsfonds®, des rheinland-pfalzischen ,Entschul-
dungsfonds® sowie des hessischen ,Schutzschirms®
in Anbetracht der steigenden Kommunalverschul-
dung eher durchwachsen zu sein.® Allerdings ist die
Wirkweise dieser Mechanismen von diversen Fakto-
ren abhangig und die Zeit seit ihrem Inkrafttreten
vergleichsweise kurz, sodass eine umfassende Be-
wertung bisher kaum mdglich ist.

Grafik 3: Kommunale Kreditmarktschulden pro
Kopf je Bundesland in Euro 2014/2015
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1 Eigene Berechnungen auf der Grundlage von: Statistisches Bundesamt
2016 (b).
" Fiir eine Ubersicht: Bertelsmann Stiftung 2015, S. 124-136.

'8 Institut fiir den 6ffentlichen Sektor 2013; Keilmann, U. und M. Gnadinger
2014; Bertelsmann Stiftung 2015.
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Eine wesentlich tiefer liegende Ursache fir die Un-
terschiede in der kommunalen Verschuldungsent-
wicklung bildet zum anderen der variierende Kom-
munalisierungsgrad der Lander. Dieser gibt Auf-
schluss Uber Aufgaben- und entsprechende Finan-
zierungszustandigkeiten der Gemeinden.'® Je nach
Erhebungsmethode zeigt sich, dass es gerade die
Kommunen in Hessen und Nordrhein-Westfalen
sind, die beispielsweise hohe Aufwendungen aus
Eigenmitteln fiir die Aufgabenbereiche ,Soziale Si-
cherung® und ,Politische Fiihrung und zentrale Ver-
waltung® aufbringen missen.? Auch in Rheinland-
Pfalz und dem Saarland ist der Bindungsgrad der
kommunalen Einnahmen, die nicht aus zweckge-
bundenen Zuweisungen stammen — im Vergleich zu
den Gemeinden der anderen Bundeslander —
hoch.’

Entlastung bei Zinsausgaben wirkt regional sehr
unterschiedlich

Die kumulierten Zinsausgaben in den Kernhaushal-
ten der Kommunen sanken 2015 im Vergleich zum
Vorjahr zum Teil erheblich. Hochgerechnet auf die
einzelnen Bundeslander konnten so z. B. die Kom-
munen in Mecklenburg-Vorpommern (-19 %), Sach-
sen-Anhalt (-15,6 %), Sachsen (-15,0 %) sowie
Brandenburg und Thuringen (jeweils -9,4 %) am
starksten ihre Zinsbelastungen zurlckfihren. Nur die
Kommunen im Saarland (+7,4 %), Bayern (+5,0 %)
und Hessen (+2,1 %) mussten Mehrausgaben fur
ihre Kredite hinnehmen, obwohl die durchschnittli-
chen kommunalen Kreditmarktschulden pro Kopf
2015 zumindest in Bayern und Hessen gesenkt wur-
den.

Dies macht deutlich, dass Landkreise, Stadte und
Gemeinden — in Abhangigkeit von ihrer jeweiligen
Verschuldungssituation und den Finanzierungsan-
geboten der Banken vor Ort — sehr unterschiedlich
von den derzeitigen Niedrigzinsen auf den Kapital-
markten profitieren. Auch mit Blick auf die Restruktu-
rierung der eigenen Schuldenportfolios zur langfristi-
gen Sicherung der aktuell niedrigen Zinssatze erge-
ben sich zwischen den Kommunen — abhangig von
den Finanzierungsangeboten der Banken — sehr
unterschiedliche Moglichkeiten, die Zins- und Til-
gungslasten zu reduzieren.

9 Ausfiihriicher dazu: Schiafer, S. und H. Zimmermann 2011; Statistisches
Landesamt Rheinland-Pfalz 2007.

2 Bertelsmann Stiftung 2015, S. 21.

2 schafer, S. und H. Zimmermann 2011, S. 256.

2.3 Kassenkredite: Unentbehrliches Behelfs-
instrument fiir viele Kommunen

Liquiditatskredite als Notnagel zur Aufrechter-
haltung der Haushaltsfiihrung in Defizit-
Kommunen

* Trotz einer Abflachung des Anstiegs, sind die
kommunalen Kassenkredite 2015 erneut leicht
gestiegen.

* In vielen Kommunen kénnen seit langerem
Kassenkredite unterjahrig nicht mehr zuriickge-
zahlt werden und begriinden so einen aufwach-
senden Sockelbestand der Verschuldung.

* Die Kassenkreditbestande bleiben im interregi-
onalen Vergleich extrem ungleich verteilt.

Die Entwicklung der kommunalen Kassenkredite gilt
inzwischen als ein wichtiger — wenn auch nicht allei-
niger — Gradmesser fur die Finanzsituation der
Landkreise, Stadte und Gemeinden. In den vergan-
genen Jahren ist das Gesamtvolumen der kommu-
nalen Kassenkredite bestandig gestiegen, auch
wenn sich die Entwicklung in den vergangenen drei
Jahren abgeflacht hat.? Gleichwohl haben die Kas-
senkredite der gemeindlichen Kernhaushalte am
31.12.2015 mit 49,6 Mrd. EUR einen neuen Hochst-
stand erreicht (Vorjahr: 48 Mrd. EUR).* Bei den
Landkreisen konnte hingegen auch 2015 ein weiterer
Riickgang der Kassenkreditbestédnde auf rund

6,7 Mrd. EUR beobachtet werden — ein Trend, der
sich seit 2012 fortsetzt.*

Erwartungen stets negativer als die tatsachliche
Entwicklung

Fir 2015 gaben 22 % der befragten Kommunen an,
dass es zu einem Anstieg der Kassenkredite ge-
kommen sei, wahrend 66 % ein gleich bleibendes
Niveau bzw. keine Veranderungen konstatierte. Nur
12 % gaben an, dass es in diesem Jahr zu einem
Abbau der Liquiditatskredite gekommen sei. Aller-
dings waren die Erwartungen der Kdmmerer bezlg-
lich einer moglichen Ausweitung dieser Liquiditatssi-
cherungskredite Ende 2014 hdher, als die tatsachli-
che Zunahme am Ende des Jahres 2015. Die Erwar-
tungen waren mithin negativer als die reale Entwick-
lung. Gleichzeitig zeigt sich, dass rund 60 % der
befragten Kommunen — &hnlich wie auch schon in

2 BMF 2015: Monatsbericht Dezember 2015, S.13.
2 Statistisches Bundesamt 2016 (b).

2 Deutscher Landkreistag 2015, S. 407.
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den Vorjahren — keine Veranderungen hinsichtlich
des eigenen Kassenkreditbestandes fiir 2016 erwar-
ten. Auch der Anteil der Kommunen, der im Jahr
2015 Kassenkredite ,etwas® bzw. ,deutlich® abbauen
konnte, hat sich mit insgesamt 12 % der Befragten
kaum verandert (Vorjahr: 13 %).

GrofRe Spannbreite bei den Pro-Kopf-
Belastungen mit Kreditmarktschulden

Die sehr ungleiche Verteilung der Kommunalver-
schuldung — also der Kreditmarktschulden plus der
Kredite zur Liquiditatssicherung (Kassenkredite) —
stellt einen Indikator fiir die fiskalischen Disparitaten
im interregionalen Vergleich dar. Schon bei der Ver-
teilung der Kreditmarktschulden pro Kopf in den
Kernhaushalten zeigt sich im Landervergleich eine
beachtliche Spreizung. An der Spitze lagen dabei

— wie schon in den Jahren zuvor — die Landkreise
und Gemeinden in Hessen (1.896 EUR), Rheinland-
Pfalz (1.436 EUR) und im Saarland (1.361 EUR),
gefolgt von Nordrhein-Westfalen (1.272 EUR) und
Niedersachsen (1.145 EUR). Die geringste Pro-Kopf-
Verschuldung wiesen die Lander Brandenburg

(448 EUR), Baden-Warttemberg (503 EUR), Sach-
sen (689 EUR) und Sachsen-Anhalt (754 EUR)
auf.?® Allerdings hatten die Landkreise in Sachsen-
Anhalt mit 198 EUR 2015 hinter Hessen (660 EUR)
und Rheinland-Pfalz (474 EUR) die dritthochste Pro-
Kopf-Verschuldung in den Kernhaushalten.?

Kassenkredite: BloBe Momentaufnahme oder
wachsender Sockelbestand?

Hohe Kreditmarktschulden korrespondieren nicht
selten mit hohen Kassenkrediten. 2015 erreichten
die kommunalen Kassenkredite in den Kernhaushal-
ten (ohne Stadtstaaten) einen neuen Hochststand
von 49,6 Mrd. EUR. Pro Einwohner waren dies
durchschnittlich 659 EUR. Uber 70 % des gesamten
Kassenkreditvolumens entfielen dabei — wie schon in
den Vorjahren — allein auf das Saarland (2.117 EUR
pro Kopf), Rheinland-Pfalz (1.622 EUR pro Kopf)
und Nordrhein-Westfalen (1.558 EUR pro Kopf) —
Tendenz steigend.”’ Die geringsten Kassenkreditbe-
lastungen der kommunalen Kernhaushalte pro Kopf
wiesen Baden-Wirttemberg (9 EUR), Bayern

(15 EUR) und Sachsen (23 EUR) auf.

Welche Virulenz die Problematik der fiskalischen

® Eigene Berechnungen auf der Basis von: Statistisches Bundes-
amt 2016 (b), S. 43-44; Deutscher Landkreistag 2015, S. 407.

% Deutscher Landkreistag 2016.

2" Markert H. und M. Junkernheinrich: 2015, S. 463.
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Disparitaten im interregionalen Vergleich hat, offen-
bart die Entwicklung der aggregierten Liquiditatskre-
ditbestande der kommunalen Kernhaushalte von
2014 und 2015. So sind die Liquiditatskredite in den
Kommunen der Lander Sachsen-Anhalt (+6,85 %),
Saarland (+4,25 %) und Nordrhein-Westfalen

(+3,7 %) — gegenliber 2014 — erneut gestiegen. In
den Gemeinden und Landkreisen von Hessen und
Rheinland-Pfalz hat sich der Kassenkreditbestand
gegenuber dem Vorjahr faktisch nicht verandert.
Demgegenuber konnten die Kommunen aller ande-
ren Bundeslander den Umfang ihrer Liquiditatskredi-
te zum Teil deutlich verringern. Spitzenreiter waren
hier die Kommunen in Bayern und Baden-Wrttem-
berg, die ihren zuvor schon sehr niedrigen Pro-Kopf-
Bestand an Kassenkrediten nochmals mehr als hal-
bieren konnten. Aber auch die Gemeinden in Nie-
dersachen nahmen im Durchschnitt 14 % weniger
Kassenkredite als im Vorjahr in Anspruch, was ver-
mutlich auf das Konsolidierungs- bzw. Entschul-
dungsprogramm der ,Zukunftsvertrage“ zuriickzufuh-
ren ist. Auf diese Weise verringerte sich der Bestand
von 427 auf 374 EUR pro Kopf.?®

Grafik 4: Entwicklung der Kassenkreditbestande
2015/2016
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
Oktober bis Dezember 2015

Dies verdeutlicht, dass es zu einem Aufwuchs von
Kassenkrediten — nicht nur — aber schwerpunktma-
Rig bei den Kommunen kommt, die ohnehin schon
hoch verschuldet sind und Uber eine vergleichsweise
geringe Finanzkraft verfiigen.”® Bei den Gemeinden
im Saarland, Nordrhein-Westfalen, Hessen und
Rheinland-Pfalz verfestigt sich auf diese Weise in-
zwischen ein Sockelbestand an Kassenkrediten, der

% Eigene Berechnungen auf der Grundlage von: Statistisches Bundesamt
2016 (b).

? Regionalverband Ruhr 2015, S. 9-11.
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zwar nicht notwendigerweise wéachst, sich allerdings
aufgrund entsprechender Bedarfe auch nicht sub-
stanziell verringern lasst — im Gegensatz zu den
Kommunen der eher finanzstarkeren Bundeslander,
denen ein entsprechender Abbau erkennbar einfa-
cher fallt. Allerdings bildet eine solche aggregierte
Betrachtung die fiskalische Heterogenitat, die selbst
zwischen den Kommunen innerhalb der einzelnen
Bundeslander besteht, nur bedingt ab.

Die These von einer Sockelbildung bei der Entwick-
lung der kommunalen Kassenkredite wird durch eine
weitere Beobachtung gestitzt: Obwohl das haus-
haltspolitische Instrument der Kassenkredite fiir ge-
wohnlich auf eine kurzfristige Uberbriickung kommu-
naler Zahlungsengpasse angelegt ist, mehren sich
inzwischen die Hinweise aus den Kommunen, dass
Liquiditatskredite oft nicht mehr unterjahrig abgebaut
werden, sondern immer 6fter Laufzeiten von mehr
als einem Jahr haben.*

Grafik 5: Kommunaler Kassenkreditbestand pro
Kopf und Bundesland 2014 und 2015
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Quelle: Statistisches Bundesamt und eigene Berechnungen des
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Die Kassenkredite verteilen sich im Vergleich sowohl
zwischen als auch innerhalb der Bundeslander in
sehr unterschiedlicher Weise auf die befragten
Kommunen. So sind es vor allem Mittel- und GroR3-

* Burth, A. 2016.

stadte mit einer Einwohnerzahl von Uber 50.000 Ein-
wohnern, die im Durchschnitt den héchsten Kassen-
kreditbestand aufweisen (Ende 2014: 1.093 EUR pro
Kopf). Wahrend sich die Mittelwerte fiir die Gemein-
den der EinwohnergréRenklassen 5.000 bis 19.999
sowie 20.000 bis 49.999 Einwohner von 2013 bis
2014 leicht verbesserten, stiegen die Kassenkredit-
bestande bei den Mittel- und Grof3stadten an. Dies
trifft fir die Gesamtheit der Bundeslander zu, macht
sich aber in besonderer Weise bei den Landern
Nordrhein-Westfalen, Hessen, Rheinland-Pfalz und
Saarland bemerkbar, die insgesamt die hochsten
Belastungen durch Kassenkredite aufweisen. Bei
den Landkreisen sind es die hessischen, rheinland-
pfalzischen und niedersachsischen Kreise, die
durchschnittlich den héchsten Bestand an Kassen-
krediten aufweisen.

Verfehlung des Haushaltsausgleichs geht

mit steigenden Kassenkrediten einher

Es liegt auf der Hand, dass vor allem Kommunen mit
einer ohnehin schwierigen Finanzlage in der Gefahr
stehen, auch den Haushaltsausgleich nicht zu errei-
chen. Dies hat oft eine Ausweitung der Kassenkredi-
te zur Folge. So antworteten insgesamt 50 % der
befragten Kommunen, die fur 2015 eine Verfehlung
des Haushaltsausgleichs erwarteten, dass sie den
Kassenkreditbestand Ende 2016 ,deutlich“ oder zu-
mindest ,etwas” ausgeweitet haben werden. Keine
Veranderungen ihres Kassenkreditbestandes erwar-
ten rund 33 % in dieser ,pessimistischen Gruppe*.
Dem standen 72 % in der ,optimistischen Gruppe*
gegenuber, die eine Erreichung des Haushaltsaus-
gleichs erwartet. Nur 16 % der Kommunen, die eine
Verfehlung des Haushaltsausgleichs fir 2015 erwar-
teten, gingen hingegen davon aus, dass sie ihren
Kassenkreditbestand ,etwas“ oder ,deutlich® abbau-
en werden.

Grafik 6: Anteil der Kommunen mit
Haushaltssicherungskonzept
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2015 24 % 76 %
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
Oktober bis Dezember 2015
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Die Befragungsergebnisse der Vorjahre zeigen, dass
besonders Kommunen, die 2013 und 2014 einen
Haushaltsausgleich nicht erreichten, in den jeweili-
gen Folgejahren ihre Kassenkredite ausweiteten.
Dabei waren die Erwartungen stets etwas negativer
als die reale Entwicklung. Dies trifft in besonderer
Weise auf Stadte mit einer Einwohnerzahl Gber
50.000 Menschen zu, da in dieser Untersuchungs-
gruppe auch am haufigsten Haushaltssicherungs-
konzepte Anwendung finden.

2.4 Exkurs: Fiskalische Disparititen im interregi-
onalen Vergleich

Fiskalische Disparitaten als Treiber wachsen-
der Investitionsriickstande?

* Mit Blick auf Wirtschafts- und Finanzkraft und
daraus abgeleiteter Investitionstatigkeit bestehen
erhebliche Unterschiede zwischen den Landkrei-
sen, Stadten und Gemeinden.

* Bereits im KiW-Kommunalpanel 2015 konnten
auf Grundlage der Eigeneinschatzung der befrag
ten Kommunen deutliche Unterschiede zwischen
den Kommunen festgestellt werden.

* Mehr als ein Drittel der befragten Kommunen
kénnen einer Gruppe zugeordnet werden, denen
eine ,Negativspirale“ droht.

Bereits die hier skizzierten Entwicklungen verweisen
auf ein Phanomen, das seit vielen Jahren fiir die
Finanz- und Haushaltslage der Kommunen zu kon-
statieren ist: fiskalische Disparitaten. Die Vielfalt und
Verschiedenheit der mehr als 11.000 Stadte und
Gemeinden und 295 Landkreise in der Bundesre-
publik Deutschland ist zunachst einmal Ausdruck der
historischen, wirtschaftlichen und kulturellen Ent-
wicklung der einzelnen Kommunen. Anders verhalt
es sich jedoch mit den hier problematisierten fiskali-
schen Disparitaten zwischen den Kommunen, die in
den vergangenen Jahren erkennbar zugenommen
haben.*'

Eine Ursache dafir ist der Uber die letzten Jahre
gewachsene Anteil kommunaler Aufgaben, meist
verbunden mit der Anforderung einer bundeseinheit-
lichen Ausfiihrung, die zum groRen Teil aus kommu-
nalen Finanzmitteln bestritten werden miissen.*
Trotz zahlreicher MalRnahmen, die der Bund in den

31 Albrecht, J., Fink, P. und H. Tiemann 2016. Deutscher Landkreistag
2015.

2 Kuban, M. 2013, S. 17 ff.; Markert, H. und M. Junkernheinrich 2015.
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vergangenen Jahren zur Entlastung der Kommunen
umgesetzt hat (vgl. Tabelle 1), sind vor allem die
Belastungen, die aus der bundeseinheitlichen Sozi-
algesetzgebung (SGB) fiir die Landkreise, Stadte
und Gemeinden resultieren, weiterhin sehr ungleich
verteilt. Gegeniiber dem Vorjahr sind diese 2015
kumuliert erneut um 8,8 % gestiegen.* Dies betrifft
insbesondere die Kosten fiir die Sozialhilfe, die Ein-
gliederungshilfe fir Menschen mit Behinderung so-
wie die Kinder- und Jugendhilfe. Die Finanzierungs-
zustandigkeit fur diese Aufgabenbereiche liegt weit
gehend in der alleinigen Verantwortung der Land-
kreise und kreisfreien Stadte. Der durchschnittliche
Anstieg fir diese kommunalen Ausgaben variierte
dabei 2015 zwischen 14,2 % in Bayern und 5,7 % in
Mecklenburg-Vorpommern. Mit einer wachsenden
Zahl an Sozialleistungsempfangern stiegen in den
letzten Jahren nicht nur die entsprechenden Auf-
wendungen der Landkreise und kreisfreien Stadte,
sondern in der Folge schrumpften die Mittel fur in-
vestive Zwecke.**

Die eigentlichen Gefahren, die von Finanzkraftdispa-
ritdten zwischen Kommunen ausgehen, bestehen in
einer moglichen Verfestigung und Verscharfung von
Ungleichgewichten. Im Zeitverlauf kdnnen einzelne
Kommunen oder ganze Regionen in eine Negativ-
oder Abwartsspirale geraten und dabei die letzten
Gestaltungsspielraume verlieren. Der Druck zur
Haushaltskonsolidierung kann dann zu einem Attrak-
tivitatsverlust fur Wirtschaftsunternehmen und Ein-
wohner flihren. Entsprechende Kommunen fallen im
Standortwettbewerb zuriick.*

Zur Erfassung von Disparitaten zwischen Landkrei-
sen, Stadten und Gemeinden gibt es verschiedene
Ansatze.* Dabei lassen sich nicht nur einzelne
Kommunen z. B. innerhalb der Bundeslander mitei-
nander vergleichen. Genauso ist eine Gegentiber-
stellung verschiedener Kommunaltypen denkbar.

% Statistisches Bundesamt 2016 (a).

% Stellvertretend: DIW 2015, S. 1038; Albrecht, J., Fink, P. und H. Tie-
mann 2016.

*®7u groRe fiskalische Disparitéaten im interkommunalen Vergleich sollen
eigentlich durch institutionalisierte Ausgleichsmechanismen, wie z. B. die
kommunalen Finanzausgleichssysteme der Lander abgefedert werden.
Scheinbar gelingt dies vielerorts nicht in ausreichendem MaRB. Es ist aber
vor allem der Anteil frei verfigbarer Ressourcen in den kommunalen
Haushalten, der Gestaltungsspielrdume fiir nachhaltige Zukunftsinvestitio-
nen und eine tragfahige Wirtschaftsentwicklung eréffnet.

% vgl. stellvertretend: Bertelsmann Stiftung 2015, S. 64—123; Maretzke, S.
2006 mit weiteren Verweisen; aber auch: Deutscher Stadtetag 2015 (b),
S. 8-9 — mit Verweis auf das BBSR.
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Tabelle 1: MaBnahmen des Bundes zur finanziellen Entlastung der Kommunen

EntlastungsmaBnahme Volumen
Kostenlbernahme bei der Grundsicherung im Alter Gesamt: 30,5 Mrd. EUR
und bei Erwerbsminderung (seit 2003) Pro Jahr: 7,0 Mrd. EUR

2007-2013: 4,0 Mrd. EUR
Bis 2017 Gesamt: 8,5 Mrd. EUR
U3-Kinderbetreuung: investive Baumaflnahmen und Be-
triebskosten (seit 2007 mehrfach aufgestockt und modifi- 2012: 581 Mio. EUR
Ziert) Seit 2015: 845 Mio. EUR / Jahr
2016—-2018: 550 Mio. EUR / Jahr
2017 und 2018: 100 Mio. EUR / Jahr
Kosten der Unterkunft und Heizung (seit 2005) Seit 2014: 28,2 % der jahrlichen Kosten
Kosten fiir Bildung und Teilhabe 3,8 % der jahrlichen Kosten
Insgesamt: 13,7 Mrd. EUR
Sonderentlastung 2015 bis 2017 (halftig Uber KdU und w
Erhdhung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer) Jahriich: 1 Mrd. EUR
Teilhabepakt (ab 2018) Insgesamt: 5 Mrd. EUR
Gesetz zur Fordergng von Investltlor]en ﬁnanzschwagher Insgesamt: 3.5 Mrd. EUR
Kommunen mit seinem Sondervermégen ,Kommunalinves- Plus: 1’5 Mrd. EUR
titionsférderungsfonds® (2015-2018) ’ ’ ’
Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz (2015) tUber Erho- 2015: 2,0 Mrd. EUR
hung des USt-Anteils der Lander 2016: 2,7 Mrd. EUR

Quelle: Eigene Zusammenstellung des Difu auf Basis von BMF 2015.

Die Frage nach einer Selbsteinschatzung der eige-
nen Gesamtfinanzlage im Rahmen des KiW-Kom-
munalpanels 2015 erlaubte die Bildung von vier Ge-
meindegruppen, die sich auf diese Angabe stitzte.
Neben einer Gruppe ,Kommunen mit neuer Hoff-
nung®, die nach einer negativen Entwicklung in der
Vergangenheit und trotz einer derzeit noch unzu-
reichenden Finanzsituation optimistisch in die Zu-
kunft schaut (7 % der Befragten, N=33), zahlten

19 % der Gemeinden zur Gruppe der ,pessimisti-
schen Kommunen* (N=85). Diese bewerten ihre
finanzielle Entwicklung und derzeitige Lage zwar
positiv, beflrchten aber im Ausblick eine deutliche
Verschlechterung ihrer Finanzlage. Uber ein Drittel
der Befragten wurde der Gruppe ,Kommunen in der
Negativspirale* zugeordnet (35 %, N=159). Diese
Landkreise, Stadte und Gemeinden sahen sowohl
ihre bisherige Entwicklung als auch ihre aktuelle und
zukunftige Finanz- und Haushaltslage negativ. Hin-
gegen lassen sich 15 % der befragten Kommunen
aufgrund ihrer durchweg positiven haushalterischen
Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft als ,prospe-
rierend“ bezeichnen (N=68).*’

37 Kfw-Kommunalpanel 2015, S. 32 ff. In der Gruppe ,restliche Kommu-
nen“ (N=103) wurden verschiedene, zahlenmaRig kleine Gemeindegrup-
pen zusammengefasst, da ihre Angaben zur Entwicklung der eigenen

Grafik 7: Gruppierung der Kommunen nach ihrer
Einschatzung zur Gesamtfinanzsituation

Sonstige:
24 %

C:35%

B Gruppe A: bisher und/oder aktuell negativ, zukunftig positiv
Gruppe C: bisher, aktuell und zukinftig negativ

m Gruppe B: bisher und aktuell positiv, zukinftig negativ

= Gruppe D: bisher, aktuell und zukinftig positiv
Sonstige Kommunen, ohne Zuordnung, ohne Nennung

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2015, durchgefiihrt vom Difu von
Oktober bis Dezember 2014

Die auf diese Weise erkennbar werdenden Disparita-
ten im interregionalen Vergleich decken sich mit den
Ergebnissen ahnlicher Studien.*® .

finanziellen Gesamtlage nicht hinreichend eindeutig waren.

% Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) (Hrsg.)
2012; Deutscher Stadtetag 2015 (b), S. 8-9.
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3. Kommunale Infrastruktur — Investitionsriickstand

weiterhin sehr hoch

Der wahrgenommene Investitionsriickstand bei der
kommunalen Infrastruktur und seine Auswirkungen
auf die Leistungsfahigkeit von Landkreisen, Stadten
und Gemeinden bei der Erbringung von Leistungen
der Daseinsvorsorge sind seit Jahren ein fester Be-
standteil der wissenschaftlichen und politischen Dis-
kussion Uber die 6ffentlichen Finanzen in Deutsch-
land.

Das immer wieder als Investitionsstau bemangelte
Ausmal} der Investitionsliicke war letztlich einer

der wesentliche Griinde, die zur Initiierung des
KfW-Kommunalpanels gefiihrt haben. Mehr Transpa-
renz Uber Investitionsbedarfe hilft dabei knappe Mit-
tel durch gezielte Schwerpunktsetzung maoglichst
effizient und effektiv einzusetzen.

3.1 Wahrgenommener Investitionsriickstand ver-
harrt auf hohem Niveau

Wachsende Disparitiaten stehen dem Abbau
des Investitionsriickstandes entgegen

* Der wahrgenommene Investitionsrickstand
bleibt mit 136 Mrd. EUR auf hohem Niveau.

e Zusatzlicher Substanzverlust insbesondere bei
der Bildungsinfrastruktur in ohnehin schon be-
nachteiligten Kommunen.

Das KfW-Kommunalpanel und, mit etwas zeitlichem
Nachlauf, auch die amtliche Statistik machen die
BemUhungen der Kommunen um ihre Infrastruktur
erkennbar. Die Investitionstatigkeit blieb in der Ge-
samtbetrachtung selbst in den Jahren direkt nach
der Finanzkrise 2009 weit gehend stabil bzw. konnte
in den letzten Jahren sogar wieder leicht anziehen.
Das Konjunkturpaket Il, die Férderung des Ausbaus
der U3-Kinderbetreuung sowie die Ubernahme der
Grundsicherung im Alter durch den Bund hatten
einen erkennbaren Anteil daran, dass den Kommu-
nen der Spielraum flr Investitionen geblieben ist
(vgl. Kapitel 2).

Der erhoffte Abbau bleibt aus — Investitions-
riickstand aktuell bei 136 Mrd. EUR
Trotzdem hat sich der Investitionsriickstand in der

Hochrechnung fiir alle Kommunen mit mehr als
2.000 Einwohnern in Deutschland mit einer Gesamt-
summe von 136 Mrd. EUR im Jahr 2015 nicht redu-
ziert. Die leichte Erhéhung gegenuber dem Vorjah-
reswert liegt allerdings im Bereich der statistischen
Unscharfe. Das Ergebnis zeigt aber ganz deutlich,
dass der Investitionsriickstand in der Wahmehmung
der befragten Kdémmerer auf dem bekannten hohen
Niveau verharrt.

Es stellt sich die Frage, warum der Investitionsrick-
stand steigt, wenn die Stadte, Gemeinden und Land-
kreise jedenfalls zum Teil wieder mehr investieren
und sich gleichzeitig auch die finanzielle Lage der
Kommunen in den letzten Jahren zumindest in der
Gesamtbetrachtung erkennbar entspannt. Der Grund
ist auch hier das Auseinanderdriften der Kommunen
mit guter und eher schwieriger finanzieller Lage. Das
KW-Kommunalpanel belegt, dass Kommunen mit
guter Gesamtfinanzsituation und vergleichsweise
niedrigem Investitionsrickstand besonders viel in-
vestieren. Gemeinden und Landkreise, die ohnehin
schon von der Substanz zehren, kdnnen aufgrund
ihrer geringen finanziellen Spielraume nicht in die
Zukunftsfahigkeit ihrer Infrastruktur investieren. Die
zunehmenden Disparitaten sind insofern ein wichti-
ger Grund dafiir, dass es bisher nicht gelungen ist,
den Investitionsrickstand wieder abzubauen. Dies
gilt — wenn auch nicht pauschal — beispielsweise flur
Kommunen in Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz und dem Saarland, aber auch fur einzelne
Landkreise, Stadte und Gemeinden in Schleswig-
Holstein und Niedersachen, die Uber eine mittlere
Finanzkraft verfigen und 2015 nur halb so viel pro
Kopf investierten wie Kommunen in Bayern und Ba-
den-Wirttemberg.

Riickstand betrifft wichtige Zukunftsbereiche
und bremst damit die Entwicklung in ohnehin
schon benachteiligten Kommunen

Die Halfte des gesamten Rickstandes entfallt zu fast
gleichen Teilen auf die beiden Bereiche ,Stral3en
und Verkehrsinfrastruktur® sowie ,Schulen, Erwach-
senenbildung® (vgl. Grafik 8). Der Anteil der Stralken
und Verkehrsinfrastruktur am gesamten Riickstand
ist dabei seit 2012 in etwa gleich geblieben.
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Grafik 8: Wahrgenommener Investitionsriickstand der Kommunen 2015
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefihrt vom Difu von August bis Oktober 2015

Der Rickstand bei der Bildungsinfrastruktur hat da-
gegen im gleichen Zeitraum kontinuierlich an Ge-
wicht gewonnen. Deren Anteil am Gesamtrickstand
liegt heute 8 Prozentpunkte iber dem Wert von
2012.

Dabei hat sich der Anteil der Kommunen, die bei
Schulen und Einrichtungen der Erwachsenenbildung
einen nennenswerten oder gravierenden Rickstand
ausmachen zumindest seit 2013 kaum verandert
(vgl. Grafik 9). Dies weist darauf hin, dass der Inves-
titionsstau in den betroffenen Kommunen als immer
umfangreicher wahrgenommen wird — und das in
einem Infrastrukturbereich, der einen wichtigen Bei-
trag zum Erhalt der Standortqualitat einer Gemeinde
und in der Inklusion und Integration leisten muss
(vgl. Kapitel 5).
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Politisch gesetzte Investitionsschwerpunkte
konnen Riickstande reduzieren

Am Beispiel der Kinderbetreuung wird erkennbar,
dass sich die Investitionstatigkeit der Kommunen
mithilfe entsprechenden Finanzierungsprogramme
durchaus beeinflussen lasst. Der Anteil der Kommu-
nen, die in diesem Infrastrukturbereich einen min-
destens nennenswerten Investitionsriickstand wahr-
nehmen ist von 2012 bis 2015 von 40 auf 23 % ge-
sunken. In der absoluten H6he konnte der Ruick-
stand dabei um gut ein Flnftel reduziert werden.
Hier greifen offenbar die vom Bund aufgelegten In-
vestitionsprogramme — insbesondere zum Ausbau
der U3-Betreuung (vgl. Grafik 9).
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Grafik 9: Entwicklung der Einschatzungen zum Investitionsriickstand
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Anmerkung: Angaben ohne ,Weil nicht*. Fur die sonstigen Daten vgl. auch die Tabelle im Anhang.

Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von August bis Oktober 2015 sowie Daten der Vorjahre

Investitionsprioritaten fiihren zu einer Fokussie-
rung auf bestimmte Aufgabenbereiche

Die Ergebnisse der Befragung werfen die Frage auf,
ob der politisch priorisierte Ausbau von bestimmten
Infrastrukturen wie z. B. von Kinderbetreuungsein-
richtungen zulasten anderer Infrastrukturbereiche
geht. Sowohl die finanziellen Ressourcen als auch
organisatorische Kapazitaten von Landkreisen, Stad-
ten und Gemeinden werden verstarkt so eingesetzt,
dass die von Bund und Landern bereitgestellten
Zuwendungen in Anspruch genommen werden kon-
nen. Obwohl die Kommunen auf diesem Weg den
geanderten gesellschaftlichen Bedurfnissen und
Wiunschen in ihrer Investitionspolitik Rechnung tra-
gen, kdnnen sie nicht allen Anforderungen gleicher-
mafen gerecht werden. In Kommunen, deren Spiel-
raume flr Investitionen ohnehin eng sind, kann dies
jedoch einen wachsenden Investitionsriickstand in
anderen Infrastrukturbereichen zur Folge haben.

Ein Indiz dafiir sind die im KfW-Kommunalpanel
erhobenen Wahmehmungen zu den Investitionsbe-
darfen im Bereich Schule einschlieRlich Erwachse-
nenbildung. Denn in diesem Bereich konstatierten
2015 mehr Kommunen als in den Vorjahren einen
nochmals zugenommenen Riickstand (vgl. Kapi-
tel 5). Und dies, obwohl in den vergangenen Jahren
eine kontinuierliche Aufstockung des gesamtstaatli-
chen Bildungsbudgets vorgenommen wurde. Im
Gegensatz dazu hat sich beispielsweise der Anteil
der Kommunen, der einen gravierenden Ruckstand
im Verkehrsbereich ausmacht, sowie das entspre-

chende investive Ruckstauvolumen in den vergan-
genen Jahren ,nur” in etwa parallel entwickelt. Diese
Aussage ist zudem vor dem Hintergrund des seit
2006 deutlich rticklaufigen Personalbestandes in den
kommunalen Bau- und Verkehrsverwaltungen zu
betrachten.*

Die Verteilung von Zuwendungen im Bereich Kinder-
betreuung geht — wie auch schon in friiheren Jah-
ren — im Wesentlichen vom Bedarf an Betreuungs-
platzen aus, indem der Gesetzgeber einen verbindli-
chen Anspruch normiert.*’ Die finanzielle Lage der
Kommunen bleibt dabei unbericksichtigt. Fordermit-
tel flieRen also auch in Kommunen, die einen Aus-
bau ihrer (Kinderbetreuungs-) Infrastruktur faktisch
auch aus eigener Kraft bewerkstelligen kénnten.
Stadte und Gemeinden in einer eher schwierigen
finanziellen Situation kénnen die Zuwendungen da-
gegen unter Umstanden nur eingeschrankt in An-
spruch nehmen, da ihnen die Mittel fir notwendige
Eigenanteile fehlen oder reduzierte Personalkapazi-
taten aufgrund von Konsolidierungsverpflichtungen
zusatzliche Aktivitaten nicht zulassen.

% Statistisches Bundesamt 2015 (b), Abschnitt 5.

40 Vgl. Gesetz zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen ab
2015 und zum quantitativen und qualitativen Ausbau der Kindertagesbe-
treuung sowie zur Anderung des Lastenausgleichsgesetzes, Artikel 4
(2014, BGBI. I S. 2411 ff.).
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Aus dieser Sicht kdnnten Investitionsprogramme von
Bund und Landern die Disparitaten zwischen den
Kommunen zusatzlich verstarken. Es wird also deut-
lich, dass die spezielle Situation finanzschwacher
Kommunen besonderer Beriicksichtigung bedarf.
Eine strukturelle Starkung der kommunalen Haushal-
te oder eine gezielte Forderung finanzschwacher
Kommunen bei der Bewaltigung letzlich gesamt-
staatlicher Aufgaben waren zwei Moglichkeiten, dem
zu begegnen.

3.2 Unzureichende laufende Unterhaltung fiihrt
langfristig zu hoheren Kosten

Vernachlassigung der Infrastruktur als Ursa-
che finanzieller Schieflagen

* |Im Bereich StralRen und Verkehrsinfrastruktur
bestehen nicht nur die grof3ten Investitionsriick-
stande, sondern auch die groRten Defizite bei der
Gewahrleistung der laufenden Unterhaltung.

e Kommunen mit finanziellen Problemen senken
durch Verzicht auf UnterhaltungsmalRnahmen
kurzfristig ihre Ausgaben zulasten der bestehen-
den Infrastruktur.

* Langfristig fuhrt dies zu héheren Kosten mit ne-
gativem Einfluss auf die zukiinftige Entwicklung
der Kommunalhaushalte.

Die Auswertungen des KfW-Kommunalpanels haben
schon in den Vorjahren gezeigt, dass zwischen der
Gewahrleistung der laufenden Unterhaltung von
Infrastruktureinrichtungen und dem wahrgenomme-
nen Investitionsrickstand ein deutlicher Zusammen-
hang besteht. Auch die aktuelle Befragung bestatigt
dies fir alle Infrastrukturbereiche. Kommunen, die
ihre Infrastruktur durch regelmafige Unterhaltungs-
maflnahmen in einem guten Zustand halten, schat-
zen ihren Investitionsrickstand im Vergleich zu an-
deren niedriger ein. Von den Kommunen, die in den
letzten flnf Jahren die laufende Unterhaltung der
StralRen und der Verkehrsinfrastruktur gewahrleisten
konnten, gehen 43 % davon aus, dass der Ruck-
stand in den nachsten Jahren zum Teil abgebaut
werden kann. Erfolgte die laufende Unterhaltung nur
in geringem Umfang, geht nur jede funfte Kommune
von einem Abbau des Rickstandes aus, wahrend
fast zwei Drittel der Kommunen ein weiteres An-
wachsen erwarten.

Laufende Unterhaltung kann oft nur teilweise
gewahrleistet werden

Der wahrgenommene Ruckstand im Bereich Strallen
und Verkehrsinfrastruktur ist auch deshalb so hoch,
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weil die laufende Unterhaltung hier fir besonders
viele Kommunen ein Problem darstellt. Lediglich jede
zwanzigste Kommune kann diese vollstandig ge-
wahrleisten. Zwei Drittel der Kommunen (64 %)
schaffen dies — wenn Uberhaupt — nur teilweise.

Grafik 10: Gewahrleistung der laufenden
Unterhaltung in den letzten 5 Jahren

Insgesamt
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Kommunen mit durchgéngig negativer Entwicklung seit 2003

Anmerkung: Die Balkenlange entspricht dem Durchschnittswert
der Kommunen bei den entsprechenden Fragebogenitems auf
einer Skala von 1=nur in geringem Umfang bis 4=vollstandig.

Diese Grafik basiert ausschlieflich auf den Antworten der Kom-
munen (N=210), die sowohl 2014 als auch 2015 an der Befragung
teilgenommen haben (und fir welche somit echte Paneldaten
vorliegen). Die Frage nach der finanziellen Entwicklung seit 2003
wurde 2014 erhoben (wir gehen davon aus, dass diese Einschat-
zung sich im Folgejahr nicht oder nur marginal verandert haben
wird). Die Gewabhrleistung der laufenden Unterhaltung bezieht sich
hier auf den Befragungszeitpunkt 2015.

Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
August bis Oktober 2015

In anderen Aufgabenbereichen ist der Anteil von
Kommunen mit Problemen bei der laufenden Unter-
haltung ihrer Infrastruktur ebenfalls hoch. Allerdings
ist die Situation nicht Gberall so dramatisch wie bei
den StraRen.*' Insbesondere in den durch Gebiihren

“! Eine ausfuhrliche Analyse der Investitionstatigkeit bei StraRen und
Verkehrsinfrastruktur war Schwerpunktthema im KfW-Kommunalpanel
2014.
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und Entgelte finanzierten Bereichen (z. B. Abfallwirt-
schaft, Kinderbetreuung sowie Energieerzeugung
und -versorgung) kann die laufende Unterhaltung
besser gewahrleistet werden, wobei sicherlich auch
andere Griinde wie beispielsweise die Sichtbarkeit
und politische Bedeutung einer Aufgabe hereinspie-
len (vgl. Grafik 10).

Dabei ist ein statistischer Zusammenhang zwischen
der Finanzkraft der Kommunen und der Gewahrleis-
tung der laufenden Unterhaltung in den letzten finf
Jahren ganz allgemein nachweisbar. Zwei von drei
der finanzstarken Kommunen (65 %) konnten die
laufende Unterhaltung ihrer Infrastruktur insgesamt
in den letzten funf Jahren mindestens weit gehend
gewahrleisten. Bei den finanzschwachen Kommunen
konnte es ein &hnlicher hoher Anteil (64 %) besten-
falls teilweise. Daraus und aus der Analyse der Er-
gebnisse flr die einzelnen Infrastrukturbereiche wird
jedoch die Bedeutung der finanziellen Ressourcen
einer Kommune fur die Erhaltung der Infrastruktur
erkennbar. Vor allem in den Bereichen, in denen die
Infrastruktur nicht fur eigene Einnahmen sorgt und in
Kommunen, deren finanzielle Spielrdume besonders
stark beschrankt sind, wird hdufig bei der laufenden
Unterhaltung gespart.

Sparen bei der laufenden Unterhaltung fiihrt
langfristig zu hoheren Kosten

Wird jedoch die laufende Unterhaltung vernachlas-
sigt, fihrt dies haufig dazu, dass Anlagen und Ein-
richtungen friiher als geplant nicht mehr im gewohn-
ten Mal} genutzt werden kdnnen. Beispiele fir ent-
sprechende Einschrankungen sind Stral3en, die auf-
grund der Fahrbahnbeschaffenheit nur noch mit re-
duziertem Tempo befahren werden dirfen oder Bri-
cken, deren verminderte Tragfahigkeit die Nutzung
durch schwerere Fahrzeuge ausschlieRt.** Ab einem
bestimmten Umfang unterlassener Unterhaltungs-
mafinahmen lassen sich diese auch nicht mehr
nachholen. Dauerhafte Nutzungseinschrankungen
und eine verkiirzte Gesamtnutzungsdauer sind die
Folge und flhren dazu, dass Ersatzinvestitionen
friiher als geplant notwendig werden und die Kosten
der Leistungserbringung durch die Kommune anstei-
gen. Es liegt damit auf der Hand, dass sich kurzfris-
tige Einsparungen bei der laufenden Unterhaltung
am Ende negativ auf die finanzielle Lage einer
Kommune auswirken kdnnen.

In Kommunen, die die laufende Unterhaltung nicht
umfassend gewahrleisten kdnnen, ist nicht nur der

“2Vgl. dazu beispielsweise Arndt, W .-H. u. a. 2013.

Investitionsrickstand tendenziell hdher — gleichzeitig
wird auch weniger investiert. Wenn von der einge-
schrankten Investitionstatigkeit auch notwendige
(vorzeitige) Ersatzmalinahmen betroffen sind, dirfte
sich dies unmittelbar auf die Aufgabenwahrnehmung
durch die Kommune auswirken. Damit besteht die
Gefahr, dass Gemeinden und Landkreise, die unter
Konsolidierungsdruck stehen, zu kurzfristig wirksa-
men Lésungen greifen und die laufende Unterhal-
tung vernachlassigen, in einen Abwartstrend gera-
ten. Im Zusammenhang mit den vertieften Analysen
zum Schwerpunktthema ,Kommunale Disparitaten®
im KiW-Kommunalpanel 2015 konnte dieser Zu-
sammenhang empirisch beobachtet werden.*?

3.3 Investitionen 2015 und Vorausschau 2016

Fur 2015 erwartete Investitionen erfolgen zum
Teil erst spater

* Im Jahr 2015 wurde deutlich weniger investiert,
als von den Kommunen ursprunglich erwartet.

e Mit den Bereichen StralRen und Verkehrsinfra-
struktur sowie Schulen, einschlieRlich Erwachse-
nenbildung konzentrieren sich die Investitionen
zunehmend in den Handlungsfeldern mit den
grofdten Ruckstanden.

e Fur 2016 werden wieder hohere Investitionen
erwartet. Der Ausblick erscheint jedoch nicht so
optimistisch wie im Vorjahr.

In der Vorjahresbefragung waren die Kommunen fir
das Jahr 2015 sehr optimistisch. So erwarteten die
Kammereien, dass die Investitionen insgesamt bei
weit gehend gleich bleibenden Investitionsschwer-
punkten um gut ein Zehntel ansteigen wirden. Die-
ser aus Sicht der Kommunen positive Ausblick wur-
de jedoch nicht Realitat. In beinahe allen Infrastruk-
turbereichen blieben die tatsachlichen Investitionen
hinter den Planungen zurlick und lagen damit meist
auch deutlich unter dem Niveau des Jahres 2014.
Basierend auf den Angaben der Kommunen ergibt
sich fur 2015 ein hochgerechnetes Investitionsvolu-
men in Hohe von 24,5 Mrd. EUR (vgl. Grafik 11).

Riickgang der Investitionstatigkeit betrifft in be-
sonderer Weise kleinere Investitionsbereiche

Im Bereich Straflen und Verkehrsinfrastruktur fiel der
Unterschied zwischen Erwartungen der Kdmmereien
und entsprechendem Investitionsvolumen mit

0,9 Mrd. EUR etwas geringer aus, als bei den Inves-

4 vgl. KfW-Kommunalpanel 2015, S. 25.
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titionen in den meisten anderen Bereichen. Aus die-
sem Grund ist das relative Gewicht dieses Infrastruk-
turbereichs an der Gesamtinvestition mit 29 % um

4 Prozentpunkte héher als in der Erwartung fir 2015.

Auch bei den Schulen einschliellich Erwachsenen-
bildung ist ein ahnlicher Effekt zu beobachten
(Rickgang gegeniiber den Erwartungen um 0,7 Mrd.
EUR und damit ein Anstieg des Anteils um 3 Pro-
zentpunkte). Damit konzentriert sich fast die Halfte
der gesamten Investitionstatigkeit der Kommunen
auf diese beiden groflRen Investitionsschwerpunkte.
Trotzdem ist das in diesen Bereichen realisierte In-
vestitionsniveau offensichtlich nicht ausreichend.

Eine Ausnahme hinsichtlich dieser Negativentwick-
lung bildet der Bereich Kinderbetreuung. Hier rech-
neten die Kommunen nach dem erfolgten Ausbau in
den Vorjahren mit einer deutlichen Reduzierung.
Statt mehr als 31 EUR je Einwohner im Jahr 2014
wurde fiir 2015 von voraussichtlichen Investitionen in
Hohe von 18 EUR pro Kopf ausgegangen. Tatsach-
lich wurden den Angaben der Kommunen zufolge
fast 21 EUR pro Kopf investiert — weniger als im
Vorjahr, aber mehr als erwartet.

Anstieg des wahrgenommenen Investitionsriick-
standes bei der Wasserver- und -entsorgung
fiihrt dort zu mehr Investitionen

Zumindest kurzfristig gestiegen sind die Investitionen
gegenuber dem Vorjahr nur bei der Wasserver- und
-entsorgung. Mit durchschnittlich 47 EUR je Einwoh-
ner lagen die Investitionen 2015 fast 6 EUR hoéher
als zuvor, obwohl auch hier die Erwartungen
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(50 EUR) nicht vollstandig umgesetzt werden konn-
ten. FUr 2016 rechnen die Kommunen dann auch mit
einem Rlckgang auf 37 EUR pro Kopf, was 4 EUR
je Einwohner weniger waren als noch 2014.

Im Jahr 2016 wird wieder mehr investiert

Auch mit diesem Ausblick bleibt die Wasserver- und
-entsorgung ein besonderer Fall. Fir die meisten
anderen Infrastrukturbereiche erwarten die Kommu-
nen fir 2016 eine Zunahme der Investitionstatigkeit,
zum Teil auch Uber das durchschnittliche Investiti-
onsvolumen von 2014 hinaus. Dieser positive Aus-
blick kann sicherlich zum Teil mit den zuletzt verein-
barten finanziellen Entlastungen der Kommunen
sowie mit den in Aussicht gestellten Fordermitteln im
Rahmen verschiedener Investitionsmalnahmen des
Bundes erklart werden — auch wenn diese in der
Befragung nicht weiter erfasst wurden. Insgesamt
sollen gemaf} den derzeitigen Planungen im Jahr
2016 wieder fast 27 Mrd. EUR investiert werden.

Dabei wird es voraussichtlich bei der gestiegenen
Bedeutung der Straflen und Verkehrsinfrastruktur
sowie der Schulen einschliel3lich Erwachsenenbil-
dung bleiben. In diesen Bereichen ist die absolute
Zunahme des Investitionsvolumens gemaf Hoch-
rechnung mit 0,4 Mrd. EUR (Stra3en) bzw. 0,7 Mrd.
EUR (Schulen) besonders hoch. Im Verhaltnis zum
Investitionsniveau im Jahr 2015 sind es jedoch ins-
besondere die 6ffentlichen Verwaltungsgebaude
(+45 %), die Informationsinfrastruktur (+27 %) und
Sportstatten und Bader sowie Wohnungswirtschaft
(jeweils +26 %), in die wieder verstarkt investiert
werden soll.



Kommunale Infrastruktur — Investitionsriickstand weiterhin sehr hoch

Grafik 11: Geplante Investitionen in Kernhaushalten nach Infrastrukturbereichen 2015/ 2016
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefihrt vom Difu von August bis Oktober 2015

3.4 Ausblick auf den Zustand der Infrastruktur

Kommunen bleiben insgesamt verhalten opti-
mistisch — bei StraBen und Verkehrsinfrastruk-
tur droht jedoch ein weiterer Substanzverlust

¢ Die Kommunen hoffen, den Investitionsrick-
stand mittelfristig wenigstens etwas abbauen zu
kénnen.

¢ Fir die Kinderbetreuung ist dies schon gelun-
gen — auch fur die Schulen planen die Kommunen
mehr Malnahmen zum Abbau des Rickstandes.

* Im Verkehrsbereich fiirchten die Kommunen
trotz erheblicher Anstrengungen einen weiteren
Substanzverlust.

In der Vorjahresbefragung hatten die befragten
Kommunen Chancen zum Abbau des Investitions-
rickstandes in den nachsten fiinf Jahren gesehen.
Die Auswertung der aktuellen Befragungsdaten
zeigt, dass diese optimistische Erwartung zumindest
im Jahr 2015 noch nicht umgesetzt werden konnte.
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Immerhin wurde der Investitionsrickstand, trotz er-
kennbar niedrigerem Investitionsvolumen als ur-
sprunglich erwartet, im Jahr 2015 nicht deutlich ho-
her eingeschatzt.

Vor allem im Bildungsbereich planen immer
mehr Kommunen MaBnahmen gegen den Investi-
tionsstau

Fur das Jahr 2016 gehen die Kommunen von einer
intensivierten Investitionstatigkeit aus. Entsprechend
grol ist die Hoffnung, in den nachsten finf Jahren
etwas gegen den Substanzverlust der Infrastruktur
tun zu kénnen. Dies gilt insbesondere flir die Schu-
len. Hier ist der Ruickstand zwar zuletzt weiter deut-
lich gewachsen, aber fast die Halfte der Kommunen
(46 %) geht davon aus, dass hier mittelfristig eine
Verbesserung erreicht werden kann.

Ahnlich optimistisch sind Landkreise, Stadte und
Gemeinden bei der Kinderbetreuung. Hier wurde in
den letzten Jahren bereits eine erhebliche Verbesse-
rung der Infrastrukturausstattung und damit ein Ab-
bau des wahrgenommenen Investitionsriickstandes
erreicht. Die befragten Kommunen gehen zum gro-
Ren Teil davon aus (41 %), dass dies auch weiter
gelingt.

Im Bereich Stral’en und Verkehrsinfrastruktur kon-
nen auch zusatzliche Investitionen den weiteren
Verfall nur verlangsamen. Die voraussichtliche Stei-
gerung der Investitionsaktivitdten im Bereich Straf3en
und Verkehrsinfrastruktur reicht jedoch nach Ein-
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schatzung der Kommunen in absehbarer Zeit noch
nicht aus, den kontinuierlichen Substanzverlust auf-
zuhalten. Insbesondere in Ostdeutschland erwartet
mehr als die Halfte der befragten Kommunen (53 %),
dass der Riickstand weiter wachsen wird.*

Grafik 12: Erwartete Entwicklung des

wahrgenommenen Investitionsriickstandes in
den kommenden 5 Jahren fiir zentrale Bereiche

Straf3en und

Verkehrsinfra- SRl 35 % 2s - |N=3es
struktur
Offentliche
verwaltungsge- | 24 % [ A8 28 % |n-=332
baude
Schulen (inkl.
Erwachsenenbil- 21 %. 33 % N=321
dung)
Kinderbetreuung 11 %I 48 % N=276
Sportstatten und
portstatter 26 % [ PFRIEE N=305
Investitionsruick-
stand insgesamt 26 % - 40 % N=228
Investitions-  manwachsen ahnlich groR bleiben
rickstand
wird ... m abgebaut werden

Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
August bis Oktober 2015

“ Dieser negative Ausblick im Osten I&sst sich womdglich darauf zuriick-
fihren, dass in den vergangenen Jahren auch die Kommunen in West-
deutschland immer starker und medienwirksamer auf ihre Infrastruktur-
bzw. Haushaltsprobleme hingewiesen haben. In Verbindung mit dem
allgemeinen politischen Konsens, dass es keinen Solidarpakt Il geben
soll, beflirchten die ostdeutschen Kommunen vielleicht, dass zukdnftig
Fordermittel nicht mehr nach Himmelsrichtung, sondern nach anderen
Kriterien verteilt werden kénnten. Sollte dann mehr in die strukturschwa-
chen Regionen des Westens flieBen, bliebe bei gleicher Gesamtsumme
weniger flr den Osten.



4. Finanzierung kommunaler Investitionen — am Geld sollte

es nicht scheitern

Neben Steuereinnahmen und Zuweisungen stellen
Kredite das wichtigste Finanzierungsinstrument der
Kommunen dar. Insbesondere zur Finanzierung
langfristiger Investitionen ist die Kreditaufnahme am
Kapitalmarkt fir viele Kommunen nach wie vor un-
verzichtbar. Zur Sicherstellung der Liquiditat im lau-
fenden Verwaltungshaushalt dienen oft Kassenkredi-
te, um gesetzlich normierte Leistungen ordnungs-
gemal erbringen zu kénnen.

4.1 Finanzierungsstruktur kaum verandert

Historisch glinstige Lage am Kreditmarkt bie-
tet Chance zur Ausweitung der Investitionen
— Kommunen bleiben zuriickhaltend

* Die Finanzierungsstruktur verschiebt sich von
Eigenmitteln zu einem hoheren Anteil an Kommu-
nalkrediten.

* Das im Jahr 2015 zusatzlich mit Krediten finan-
zierte Investitionsvolumen ist jedoch nur wenig
hoher als 2014.

* Gulnstige Kreditkonditionen und Rahmenbedin-
gungen am Kreditmarkt werden nicht zur Auswei-
tung der Investitionen genutzt.

Fast alle Kommunen setzen bei der Finanzierung
ihrer Investitionen auf Eigenmittel, also die fir Inves-
titionen verfligbaren Einnahmen aus Zuweisungen
oder eigenen Ertragen. Wie schon im Vorjahr nutzen
neun von zehn Kommunen entsprechende Ressour-
cen. Der Anteil an Investitionsvolumen betragt in der
Gesamtbetrachtung 40 % und ist damit trotz insge-
samt gestiegener Einnahmen gegenuber dem Vor-
jahreswert um 4 Prozentpunkte zurlickgegangen
(vgl. Grafik 13).

Vor allem groRe Stadte setzen haufiger als frither
auf Kreditfinanzierung

Besonders auffallig: Bei den Stadten mit mehr als
50.000 Einwohnern ist der Anteil der Eigenmittel an
der Investitionsfinanzierung im Durchschnitt um

10 Prozentpunkte gefallen. Dafiir hat sich der Anteil
der Kommunalkredite um 9 Prozentpunkte erhoht.
Beide Finanzierungsbestandteile haben nun in der
Gesamtbetrachtung nahezu den gleichen Anteil. Bei
den Landkreisen hat eine ahnliche Entwicklung (Ei-
genmittel -5 Prozentpunkte und Kommunalkredite
+5 Prozentpunkte jeweils gegeniiber Vorjahr) dazu

gefuhrt, dass der kreditfinanzierte Anteil der Investi-
tionen nun sogar groRer ist (34 %) als der mit Ei-
genmitteln finanzierte Teil (32 %). Auch insgesamt
zeigt sich eine Verschiebung von den Eigenmitteln
zu den Kommunalkrediten.

Neu aufgenommenes Kreditvolumen ist insge-
samt jedoch nur wenig hoher als 2014

Wie schon im Vorjahr zeigen die Befragungsergeb-
nisse jedoch auch, dass fur die meisten Kommunen
die nach wie vor guten Bedingungen zur Aufnahme
von Kommunalkrediten und die weiterhin duf3erst
niedrigen Zinssatze auch bei langeren Laufzeiten
nicht zu einem kreditfinanzierten Investitionsimpuls
gefuhrt haben. Zwar ist das neu aufgenommene
Kreditvolumen basierend auf den zu Grunde liegen-
den Hochrechnungen um etwa 7 % auf knapp 7 Mrd.
EUR gestiegen. Gleichzeitig haben die Kommunen
ihre eingebrachten Eigenmittel aber um 21 % auf
weniger als 10 Mrd. EUR reduziert.

In der Summe sind die finanzierten Investitionen im
hier betrachteten Zeitraum um rd. 700 Mio. EUR
zurlickgegangen.® Trotz einem unverandert hohen
Investitionsriickstand und einer zumindest in der
Gesamtbetrachtung im Zeitvergleich guten finanziel-
len Ausgangslage nutzen die Landkreise, Stadte und
Gemeinden die sich durch das historische glinstige
Finanzierungsumfeld ergebenden Chancen also
nicht, um ihre Investitionen in die Infrastruktur durch
Kredite spurbar auszuweiten.

4.2 Finanzierungsbedingungen — leichte Verbes-
serung der Kreditkonditionen

Finanzierungsbedingungen der Kommunen
perspektivisch ohne Verdnderung

* Die Kommunen profitieren sehr unterschiedlich
von niedrigen Kreditzinsen und der Mdglichkeit zur
Restrukturierung ihrer Schuldenportfolios.

* Die Kreditbedingungen aller Laufzeiten haben
sich 2015 im Durchschnitt nur leicht verbessert.

5 Erst zum Jahresende hin konnte auf kommunaler Ebene ein unterjahri-
ger Anstieg der Investitionen beobachtet werden. Die Betrachtung der
Finanzstatistik zeigte fur das 3. Quartal der hier betrachteten Jahre einen
Investitionsriickgang in 0. g. Hohe.
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Grafik 13: Bedeutung einzelner Instrumente bei der Finanzierung kommunaler Investitionen
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Lesehilfe: In der Gruppe 4) Grof3stadte mit 50.000 Einwohnern und mehr nutzen 82 % Kommunalkredite als Instrument und finanzieren

damit 30 % ihres Investitionsvolumens.

Anmerkung: Bei der Berechnung des durchschnittlichen Anteils eines Finanzierungsinstruments an der kommunalen Investitionsfinanzie-
rung wurden alle Kommunen bericksichtigt, also auch diejenigen, die das jeweilige Finanzierungsinstrument nicht nutzen. Die Kategorie
Gesamt (Gemeinden und Landkreise) wurde Uber das Investitionsvolumen in den GréRenklassen und Landkreisen hochgerechnet.

Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefuhrt vom Difu von August bis Oktober 2015

Aus Sicht der befragten Kommunen haben sich die
Kreditbedingungen aller Laufzeiten sowohl 2014 als
auch 2015 im Durchschnitt leicht verbessert. Aller-
dings lasst sich feststellen, dass Kommunen mit
einer héheren Einwohnerzahl im Durchschnitt weni-
ger von gunstigen Kreditbedingungen profitieren als
kleine Stadte und Gemeinden. Dies traf 2015 beson-
ders auf Kredite mit Laufzeiten von drei und mehr
Jahren zu.

Im Jahr 2014 hatten sich fir die ostdeutschen Land-
kreise, Stadte und Gemeinden die Finanzierungsbe-
dingungen fur Kommunalkredite mit einer Laufzeit
von maximal zehn Jahren noch etwas weniger ver-
bessert als im Westen. Kleine ostdeutsche Stadte
und Gemeinden beklagten in diesem Jahr sogar eine
Verschlechterung ihrer Bedingungen bei Krediten mit
einer Laufzeit von bis zu zehn Jahren. Die grof3en
Stadte in den fiinf ostdeutschen Flachenlandern
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taten dies nur bei Kreditlaufzeiten von ein bis zehn
Jahren. Fur 2015 lassen sich jedoch keine wesentli-
chen Unterschiede mehr zwischen ostdeutschen und
westdeutschen Kommunen hinsichtlich der Entwick-
lung ihrer Kreditbedingungen ausmachen.*® Noch
2014 war der Effekt zu beobachten, dass von der
allgemeinen Verbesserung der kommunalen Kredit-
konditionen vor allem die Landkreise, Stadte und
Gemeinden nicht profitierten, die eine negative
Haushaltsentwicklung aufwiesen. Inzwischen haben
diese Kommunen vor allem einen Nachteil bei der
Restrukturierung ihres Schuldenportfolios, da sich fur
sie aufgrund der gestiegenen Kapitalanforderungen
der Banken im Zuge der Basel llI-Einfiihrung schlicht
die Auswahl an Finanzierungsangeboten reduziert
hat.

“ECB 2016, S. 7.
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Diese Feststellung korrespondiert mit der Einschat-
zung der weit Uberwiegenden Mehrzahl der Kommu-
nen (rund 71 %), die — ahnlich wie schon im Jahr
2014 — davon ausgehen, dass sich die Kreditbedin-
gungen auch in den kommenden zwdlf Monaten
nicht bzw. nicht wesentlich verandern werden.
Gleichwohl wuchs 2015 der Anteil der befragten
Kammereien, die fiir das Folgejahr eine Verschlech-
terung erwarten. Insbesondere mit Blick auf Kredite
mit einer zehnjahrigen Laufzeit erwartet inzwischen
fast ein Drittel der befragten Kommunen eine Ver-
schlechterung der Zinskonditionen in den nachsten
12 Monaten — 2014 waren es noch 22 %. Dement-
sprechend ist der Anteil an Kommunen, die eine
Verbesserung ihrer Kreditbedingungen erwartet,
weiter gesunken. Angesichts des nun schon langer
anhaltenden historischen Niedrigzinsniveaus stellt
dies keine Uberraschung dar. Inwieweit diese eher
marginalen Wahrnehmungsveranderungen ein
wachsendes Risikobewusstsein fur mdgliche Veran-
derung des Zinsumfeldes und damit einhergehende
Zinsanderungsrisiken darstellt, bleibt offen.

Grafik 14: Kommunale Inanspruchnahme von
Krediten
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
Oktober bis Dezember 2015

Mit Blick auf die Finanzierungsinstrumente, die die
Kommunen zur Investitionsfinanzierung nutzen, ma-
chen die allgemeinen Deckungsmittel nach wie vor
den grofiten Anteil aus (44 %), gefolgt von zweckge-
bundenen Zuschussen von Bund und Landern, die
immerhin auch noch 25,7 % ausmachen. Drittes
wichtiges Instrument sind die Kommunalkredite

(24 %), deren Bedeutung 2015 gegeniiber dem Vor-
jahr sogar leicht zugenommen hat. Zuweisungen der
EU machen einen leicht gestiegenen Anteil von 2 %
aus (2014: 0,8 %).

Mit Blick auf die von Zeit zu Zeit aufkommende De-
batte Uber mégliche Finanzierungsalternativen fiir
die Kommunen, lasst sich festhalten, dass kommu-
nale Anleihen und Schuldscheine nur eine ver-
schwindend geringe Bedeutung fur Landkreise,
Stadte und Gemeinden haben. Damit bleiben Allge-
meine Deckungsmittel, Zweckzuweisungen von
Bund und Landern sowie Kommunalkredite nach wie
vor die wichtigsten Finanzierungsinstrumente fur die
Investitionen der Kommunen.

Grafik 15: Erwartungen zur Entwicklung der
Kreditkonditionen
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
Oktober bis Dezember 2015
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5. Schwerpunktthema: Bildung, Schule und Inklusion

Veranderte gesellschaftliche Anforderungen
begriinden kommunale Bildungsinvestitionen
* Die Umsetzung von Inklusion zahlt auch in den
kommenden Jahren zu einer der zentralen bil-
dungspolitischen Herausforderungen.

* Aufgrund zum Teil nach wie vor ungeklarter Fi-
nanzierungszustandigkeiten zwischen Landern
und Kommunen werden Investitionen mit Inklusi-
onsbezug erst schleppend getatigt.

* Zur erfolgreichen Verwirklichung von Inklusion
bedarf es aus Sicht der Kommunen neben klassi-
scher Bauinvestitionen auch der Klarung von
Standards und Zustandigkeiten.

Neben den Stralen und der Verkehrsinfrastruktur
zahlen Schulen und Erwachsenenbildung seit lan-
gem zu den kommunalen Aufgabenbereichen mit
den groften Investitionsbedarfen. Dies spiegelt auch
die hohe gesellschaftliche, wirtschaftliche und politi-
sche Bedeutung des Bildungsbereichs wider. Fur die
Kommunen stellen insbesondere die Schulen zentra-
le Tatigkeitsfelder dar, sind sie doch (abhangig von
landesspezifischen Regelungen) als Schultrager in
den meisten Fallen fir die Gebaude und das Verwal-
tungspersonal zustandig. Dabei begrindeten Veran-
derungen der Schullandschaft (z. B. Ausbau des
Angebots an Ganztagsschulen) in den letzten Jahren
erhebliche Investitionen der Stadte, Gemeinden und
Landkreise, weil beispielsweise Veranderungen in
den Unterrichtskonzepten mit Anderungen beim
Raumbedarf einhergehen. So wurden neue Schul-
gebaude oder die Anpassung bestehender Bausub-
stanz erforderlich.

Wachsende Finanzierungsbedarfe versus fodera-
le Kompetenzverteilung

Fir die Bildungseinrichtungen (Krippen, Kindergar-
ten, Schulen, Berufsbildung, Hochschulen) wurden
143,9 Mrd. EUR des insgesamt 181,4 Mrd. EUR
umfassenden Bildungsbudgets (Stand 2012) ver-
ausgabt — Tendenz stetig steigend. Darunter fallen
nicht die baulichen Investitionsmalnahmen fur die
Bildungseinrichtungen, die im Vorjahresvergleich laut
Finanzstatistik um 0,4 Mrd. EUR auf 2,9 Mrd. EUR
im Jahr 2015 gestiegen sind. Ausgehend von den
gravierenden Investitionsrickstanden, die das KfWw-
Kommunalpanel in den vergangenen Jahren gerade
im Bereich vorschulische Kinderbetreuung sowie
Schulen einschliellich der Erwachsenenbildung

aufgedeckt hat, waren jedoch in diesen Bereichen
allein bauliche Investitionen in HOhe von insgesamt
38 Mrd. EUR erforderlich, um den aufgelaufenen
Investitionsrickstand auf einen Schlag zu beseitigen.

Der Umstand, dass Bildung unter die Kulturhoheit
der Lander fallt, hat auch Folgen fir die Bildungsfi-
nanzierung. Lander und Kommunen tragen danach
jeweils gesondert fur unterschiedliche Teilbereiche
die notwendigen Aufwendungen. So sind je nach
landestypischer Regelung Landkeise, Stadte und
Gemeinden in unterschiedlichem Mal} fur die Errich-
tung und den baulichen Unterhalt der Bildungs- und
Betreuungseinrichtungen sowie einen Teil des Per-
sonals*” verantwortlich. Durch ihre ,Fallzahl“-bezo-
genen Zuweisungen an die Trager der freien Wohl-
fahrtspflege, die in Deutschland rund zwei Drittel der
Uber 54.000 Kindertagesbetreuungseinrichtungen
betreiben, tragen die Kommunen faktisch den L6-
wenanteil der Kosten im vorschulischen Bereich. Auf
diese Weise wurden 2014 rund 3,43 Mio. Kinder im
Alter zwischen 0 und 14 Jahren in einer Kinderbe-
treuungseinrichtung von insgesamt tiber 550.000
Erzieherinnen, Erziehern und Sonderpadagogen
betreut.

Zu den relativ neuen Herausforderungen des deut-
schen Bildungsféderalismus zahlt die schulische
Inklusion. Im Marz 2009 hat die Bundesrepublik
Deutschland das ,Ubereinkommen Uber die Rechte
von Menschen mit Behinderungen® (,Convention on
the Rights of Persons with Disabilities” (CRPD)) rati-
fiziert.*® Danach diirfen Menschen mit korperlicher
und geistiger Beeintrachtigung aufgrund ihrer Behin-
derung nicht vom allgemeinen Bildungssystem aus-
geschlossen werden.*® Damit erhoht sich fiir die
Kommunen beispielsweise die Notwendigkeit,

47 Erzieherinnen und Erzieher, Verwaltungs- und technisches Personal,
ggf. Sozialarbeiter und -padagogen, nicht jedoch Lehrerinnen und Lehrer.
Die Personalkosten fiir die ca. 750.000 Lehrkrafte an allgemein- und
berufsbildenden Schulen sowie die Hochschulbediensteten werden hinge-
gen inder Regel von den Landern getragen.

8 Als volkerrechtlicher Vertrag entfaltet die Konvention bindende Wirkung
und ist innerstaatlich — unter Beriicksichtigung der foderalen Kompetenz-
und Finanzierungsverteilung — entsprechend umzusetzen. Besondere
Bedeutung kommt dabei Art. 24 Abs. 1 der Konvention zu. Dieser sieht
vor: ,Die Vertragsstaaten anerkennen das Recht von Menschen mit Be-
hinderungen auf Bildung. Um dieses Recht ohne Diskriminierung und auf
der Grundlage der Chancengleichheit zu verwirklichen, gewahrleisten die
Vertragsstaaten ein integratives Bildungssystem auf allen Ebenen und
lebenslanges Lernen (...)".

49 Explizit ausgefiihrt in Art. 24 Abs. 2 a.
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Schulgebaude in absehbarer Zeit barrierefrei mit
Rampen und Aufziigen nachzuristen.

Die Frage nach der Finanzierungsverantwortung fur
die Implementierung dieses Ansatzes auf kommuna-
ler Ebene ist strittig. Nach wie vor besteht in vielen
Bundeslandern Uneinigkeit zwischen Landkreisen,
Stadte und Gemeinden auf der einen Seite und den
Landern auf der anderen Seite, wer die entspre-
chenden Kosten tragen soll. So hat beispielsweise
Niedersachsen seit November 2015 ein ,Gesetz
Uber finanzielle Leistungen des Landes wegen der
Einfihrung der inklusiven Schule®. Die damit ver-
bundenen Unsicherheiten hinsichtlich der konkreten
Regelungen Uber einen langeren Zeitraum hinweg
erklaren zum Teil die langsame Umsetzung des In-
klusionsansatzes in deutschen Kommunen.

5.1 Verschiebungen bei den Investitionspriorita-
ten im Bildungsbereich

Betreuungsgefélle im Landervergleich ver-
weist auf fortbestehende Investitionsriickstan-
de

* Die Schaffung von Kinderbetreuungsangeboten
hat flir die Kommunen 2015 noch einmal deutlich
an Prioritat gewonnen.

* Die Integration von Zuwanderern und ihrer Kin-
der hat ebenfalls massiv an Bedeutung gewon-
nen.

* Die Kita-Betreuungsquoten variieren nach wie
vor erheblich zwischen ostdeutschen und west-
deutschen Landern und verweisen damit auf fort-
bestehende Investitionsrickstande.

Die investiven Prioritaten der Kommunen im Bil-
dungsbereich verschieben sich. Denn wahrend in
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der Vergangenheit vor allem der Renovierung der
alten Bausubstanz (79 %), der Schaffung von Kin-
derbetreuungsangeboten (73 %) und dem Erhalt
kleiner Schulen (61 %) eine ,sehr grof3e* oder ,gro-
Re“ finanzielle Bedeutung beigemessen wurde, sind
es in Zukunft die Schaffung von Kinderbetreuungs-
angeboten (81 %) sowie die Integration von Zuwan-
derern und Flichtlingskindern (80 %). Erst an dritter
Stelle steht in diesem Jahr die Renovierung alter
Bausubstanz (72 %). Auch mit Blick auf die verpflich-
tend umzusetzende Inklusion erwarten die Kdmme-
reien in Zukunft héhere Ausgabenbedarfe (68 %) als
in der Vergangenheit (35 %).

In Anbetracht der Tatsache, dass seit dem 1. August
2013 fur Kinder ab dem vollendeten ersten Lebens-
jahr gemaf § 24 SGB VIl ein Rechtsanspruch auf
frihkindliche Férderung im Rahmen einer Tagesein-
richtung oder Kindertagespflege besteht, verwundert
es kaum, dass die Schaffung von Kinderbetreuungs-
angeboten nach wie vor die hdchste Prioritat fur die
Kommunen hat. Dies gilt umso mehr, da die Betreu-
ungsquoten, also der Anteil der in Kindertagesstatten
betreuten Kinder unter 3 Jahren, in den einzelnen
Bundeslandern eine betrachtliche Spannweite auf-
weisen und zwischen 25,8 % in Nordrhein-Westfalen
und 57,9 % in Sachsen-Anhalt variieren. Aufgrund
fehlender Kapazitaten bestanden bei den Kommu-
nen zwischenzeitlich sogar Beflirchtungen vor einer
Klagewelle von Eltern, die fir ihre Kinder entspre-
chende Kita-Platze gerichtlich von den Kommunen
hatte einfordern kénnen. Es kam jedoch nur verein-
zelt zu Klagen. Allerdings bleibt der Druck — vor al-
lem in wachsenden Agglomerationsraumen — hoch,
da auch fiir jedes Kind im Alter vom vollendeten
dritten Lebensjahr bis zum Schuleintritt ein Rechts-
anspruch auf einen Kindergartenplatz besteht und
die Burger das Angebot auf Kinderbetreuung zu-
nehmend einfordern.
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Grafik 16: Prioritaten bei Bildungsinvestitionen in der Vergangenheit

Renovierung alter Bausubstanz
Kindertagesbetreuungsangebote

Erhalt kleiner Schulen

Schiulertransport

Neubau und Erweiterung durch veranderte Standards
Digitalisierung und Multimediaausstattung

Integration von Zuwanderern und Fliichtlingskindern
Fruhkindliche Bildungsangebote

Inklusion

Riickbau oder Umwidmung

Erhalt bestehender Férderschulen

VHS und Erwachsenenbildung

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von August bis Oktober 2015

Grafik 17: Prioritaten bei Bildungsinvestitionen in der Zukunft
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Renovierung alter Bausubstanz

Neubau und Erweiterung durch veranderte Standards
Digitalisierung und Multimediaausstattung

Inklusion

Schilertransport

Frihkindliche Bildungsangebote

Erhalt kleiner Schulen

Erhalt bestehender Férderschulen

Sonstiges

VHS und Erwachsenenbildung

Ruickbau oder Umwidmung

0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

msehr grof} mgrol} mgering mkeine

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2016. durchaefiihrt vom Difu von Auaust bis Oktober 2015
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Investitionsforderung des Bundes schwer-
punktmafig im vorschulischen Bereich

Der Bund hat seine Investitionsforderung fur die
Kommunen stark auf die Kinderbetreuung fokussiert.
Auch das 2015 vom Bund eingerichtete Sonderver-
mogen ,Kommunalinvestitionsférderungsfonds” hat
die Bildungseinrichtungen als zentralen Verwen-
dungszweck adressiert. Schon in den Jahren zuvor
hat der Bund den Ausbau von Kinderbetreuungsein-
richtungen fur unter Dreijahrige mit insgesamt rund
5,4 Mrd. EUR gefordert. Darliber hinaus werden ab
2016 die freiwerdenden Mittel aus dem Betreuungs-
geld (rund 2 Mrd. EUR) ebenfalls in diesen Bereich
investiert. Damit bleiben die Betreuungs- und Bil-
dungseinrichtungen fir die Kommunen mit die wich-
tigsten Investitionsbereiche, die bereits in den letzten
Jahren durch einen spurbaren Ausgabenaufwuchs
gekennzeichnet waren (vgl. Grafik 18).

Grafik 18: Kommunale Ausgabenentwicklung fiir
Schulen und Bildung in der Vergangenheit

55 %

m stark gestiegen eher gestiegen

munverandert geblieben meher gesunken

Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
August bis Oktober 2015

5.2 Kommunale Planungen fiir den Bildungsbe-
reich

Strategische Planungsgrundlagen bediirfen
einer langfristigen Anpassung

* Die Erwartungen der Kommunen zur Entwick-
lung der Schilerzahlen in den verschiedenen
Schultypen fallen unterschiedlich aus.

* Viele Kommunen nehmen trotz sinkender Schii-
lerzahlen bisher noch keine wesentlichen Ande-
rungen in ihren Kapazitatsplanungen vor.

* Die Bereitstellung eines inklusionspadagogi-

schen Angebots dirfte schrumpfende Kommunen
vor grof3ere Herausforderungen stellen als Land-
kreise, Stadte und Gemeinden mit gleich bleiben-
den oder gar wachsenden Bevolkerungsanteilen.
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Vor dem Hintergrund des fortschreitenden demogra-
fischen Wandels stellt sich mit Blick auf die Ein-
schatzungen zu den erwarteten Ausgabenzuwach-
sen im Bildungsbereich die Frage, von welchen
Schiilerzahlen die Kdmmereien bei ihren Kapazitats-
planungen ausgehen. Insbesondere im Bereich der
Gesamtschulen, der Gymnasien sowie der ,zusam-
mengefassten Sekundarstufe |I“ (Klasse 5 bis 10)
gehen die befragten Kommunen von steigenden
Schilerzahlen aus. Eine ,stark sinkende® bzw. ,sin-
kende“ Entwicklung der Schilerzahlen wird im
Durchschnitt Uber alle Kommunen fir die Hauptschu-
len (91 %), die Foérderschulen (76 %), die Realschu-
len (62 %) und die Grundschulen (58 %) prognosti-
ziert. Dabei wurde fiir die beiden letztgenannten
Schultypen die grofte stadtraumliche Variationsbrei-
te angegeben.

Bedarf an langfristigen (statistischen) Planungs-
grundlagen?

Interessanterweise zeigen die Ergebnisse der aktuel-
len Befragung des KiW-Kommunalpanels, dass die
Erwartungen zur Entwicklung der Schilerzahlen
nicht oder nur bedingt mit den tatsachlichen Kapazi-
tatsplanungen korrespondieren. Denn flir nahezu
alle Bildungsbereiche bzw. Schultypen gibt mindes-
tens die Halfte der Befragten an, dass von den sich
verandernden Schilerzahlen keine Auswirkungen
auf entsprechende Kapazitatsplanungen der eigenen
Kommune ausgehen. Ein Riickbau wird — wenn
Uberhaupt — am haufigsten bei den Hauptschulen
(42 %), Forderschulen (26 %) und Realschulen

(18 %) geplant. Diese Ergebnisse passen in das Bild
einer Schulentwicklung in einer Mehrzahl der sech-
zehn Bundeslander, die seit einigen Jahren auf eine
sukzessive Abschaffung bzw. den Ersatz der Haupt-
und Realschule sowie den Ausbau der Inklusion an
Regelschulen setzt. Ausbauplane haben die Kom-
munen am ehesten noch im Bereich der Gesamt-
schulen (50 %), der ,zusammengefassten Sekun-
darstufe I“ (38 %) und den Gymnasien (25 %).

Insgesamt sind diese Befunde allerdings mit Vorsicht
zu betrachten, da sie sich stark zwischen Kommu-
nen verschiedener Einwohnergrof3enklassen sowie
je nach den allgemeinen Erwartungen an die zukunf-
tige Bevodlkerungsentwicklung unterscheiden. Auch
innerhalb der Kommunen kann es Unterschiede
zwischen den Orts- und Stadtteilen geben, sodass
selbst in insgesamt schrumpfenden Stadten in jun-
gen, wachsenen Quartieren neue Bildungs- und
Betreuungsangebote geschaffen werden mussen.
Zudem lasst sich feststellen, dass die Schiilerzahlen
und damit die Bildungsnachfrage fur nahezu alle
Schultypen in finanzstarkeren Kommunen hoher sind



als in finanzschwacheren Stadten und Gemeinden,
wo die Schiilerzahlen zum Teil stark sinken — auch
wenn es innerhalb einzelner Stadte und Gemeinden
wiederum einer quartiersbezogenen Differenzierung
bedarf. Das quantitative und qualitative Angebot der
schulischen Bildungsangebote lasst sich damit dort
nur noch schwer halten. Vielmehr besteht fiir Schu-
len in solchen Kommunen bzw. Stadtteilen die Ge-
fahr sich selbstverstarkender Negativeffekte. Auch
die Bereitstellung inklusionspadagogischer Angebote
ist von solchen Entwicklungen betroffen. Denn je
geringer die Bildungsnachfrage insgesamt ausfallt,
umso schwieriger wird es fiir die Kommunen, indivi-
dualisierte Angebote bereitzustellen, die den speziel-
len Bedarfen einzelner Schilerinnen und Schuler
durch notwendige sozialpadagogische Differenzie-
rung hinreichend Rechnung tragen.

5.3 Inklusion als Herausforderung fiir den Bil-
dungsbereich

Inklusion erfordert ,,ganzheitliche Koordinati-
on‘“ — politisch und sozial vor Ort

* Inklusion hat fir Kommunen — im Vergleich zu
anderen bildungspolitischen MalRnahmen — (noch)
nicht oberste Prioritat, da in vielen Bundeslandern
die Kostenfrage zur Zeit noch ungeklart ist.

* Nur rund ein Drittel der Kommunen hat bisher
mit der Umsetzung von konkreten Inklusionsmalf3-
nahmen begonnen.

* Neben der baulichen Herstellung von Barriere-
freiheit fordern die Kommunen vor allem zusatzli-
ches Personal fiir die Implementierung des Inklu-
sionsansatzes.

Wurden im Schuljahr 2015/2016 in Deutschland
insgesamt ungefahr 8,3 Mio. Schuler an allgemein-
bildenden Schulen unterrichtet, so lag die Zahl der
Kinder und Jugendlichen mit ausgewiesenem son-
derpadagogischen Forderbedarf bei rund 6,6 % oder
494.000 Schulerinnen und Schilern. Gut 82 % die-
ser Personengruppe wurde in gesonderten Forder-
schulen, und damit nicht im dreigliedrigen allgemein-
bildenden Schulsystem unterrichtet. Hier nahm die
Zahl der Forderschulen von fast 3.500 Einrichtungen
2002 auf aktuell noch 3.100 Forderschulen ab.
Frihere Studien gehen von einem gesamtstaatlichen
Finanzierungsbedarf fiir eine Uberfiihrung der be-
stehenden Strukturen in ein inklusives System bis
2020 in Héhe von 660 Mio. EUR pro Jahr sowie ei-
nem Mehrbedarf von rund 9.300 neuen Lehrerstellen

Schwerpunkithema: Bildung, Schule und Inklusion

aus.” Gegenzurechnen waren hier allerdings die
Lehrkrafte, deren Stellen in den Férderschulen weg-
fallen bzw. die an Regelschulen wechseln wiirden.

Umsetzung von Inklusion vor Ort erfordert lan-
gem Atem vor Ort

Nicht umsonst ergibt deshalb auch die Befragung
unter den Kommunen im Rahmen des KfW-Kom-
munalpanels ein durchmischtes Bild. So gibt nur ein
gutes Drittel bzw. 33 % der befragten Landkreise,
Stadte und Gemeinden an, dass sie bereits mit der
Umsetzung verbindlicher schulischer Inklusion be-
gonnen haben. Neun Prozent verneinen dies, planen
aber in die Umsetzungsplanungen einzusteigen.
Eine Mehrheit von 58 % gibt hingegen an, noch nicht
mit der Implementierung begonnen zu haben und
dies auch nicht zu planen.

Fur diese vergleichsweise hohe Zahl an Kommunen,
die bisher noch keine Notwendigkeit in der Umset-
zung des Inklusionsansatzes sieht, durften vor allem
die bestehenden Unsicherheiten verantwortlich sein.
Nach wie vor gibt es in den meisten Bundeslandern
Uneinigkeit zwischen den Kommunen und dem Land
hinsichtlich der Teilung der Inklusionskosten. Dies
veranlasst vor allem Kommunen mit einer ange-
spannten Finanz- und Haushaltslage zu einer abwar-
tenden Haltung bei der Implementation.

Grafik 19: Beginn der verbindlichen
Implementierung schulischer Inklusion

| Ja, bereits begonnen
Nein, aber geplant
= Nein und auch nicht geplant

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von
August bis Oktober 2015

% Klemm, K. 2012.
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Grafik 20: Allgemeine Einflussfaktoren einer erfolgreichen Implementation von Inklusion
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von August bis Oktober 2015

Gesellschaftliche Faktoren von zentraler Bedeu-
tung fiir das Gelingen von Inklusion

Eine erfolgreiche Inklusion wird aus Sicht von Land-
kreisen, Stadten und Gemeinden mafgeblich durch

finanz- und haushaltswirksame Faktoren beeinflusst.

So ist aus Sicht von 99 % der befragten Kommunen
eine bessere finanzielle Unterstlitzung bzw. Finan-
zierung durch den Bund und / oder die Lander ,sehr
wichtig” bzw. ,wichtig“. Mit 91 % folgt die ,bauliche
Herstellung von Barrierefreiheit® und mit 84 % die
Einstellung von zusatzlichem Personal.

Neben der Klarung der Finanzierungsfrage win-
schen sich die befragten Kommunen aber auch in
inhaltlicher Hinsicht klarere Regeln, wenn die Forde-
rung nach konkreteren gesetzlichen Standards be-
zuglich der Qualitat von inklusiven Angeboten ver-
langt wird.

Dass Inklusion auf kommunaler Ebene jedoch nicht
nur als ein rein monetares Thema betrachtet wird,
zeigt die Aussage, dass auch die Einbeziehung und
die Information der Eltern oder der Abbau von Vor-
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behalten und Intoleranz vor Ort einen ,sehr wichti-
gen“ bzw. ,wichtigen® Einflussfaktor fiir eine erfolg-
reiche Inklusion darstellt (fast 90 %).

Investitionsschwerpunkte: Schaffung von Barrie-
refreiheit und Personal

Von den zuséatzlichen finanziellen Ressourcen, die
die Kommunen fir die Verwirklichung des Inklusi-
onsansatzes aufbringen, werden durchschnittlich
rund 37 % fir die bauliche Herstellung von Barriere-
freiheit, 13 % fur zuséatzliche Lehr- und Lernmittel
sowie jeweils 12 % fur die Bereitstellung zusatzlicher
Raume und die Einstellung von zusatzlichem Perso-
nal verwandt. Fir die Zukunft geht die Halfte der
befragten Kommunen davon aus, dass die Ausga-
ben fir MalRnahmen zur Unterstitzung der schuli-
schen Inklusion steigen werden; 47 % gehen von
gleich bleibenden Ausgaben aus. Steigende Finan-
zierungsbedarfe sehen die Kommunen dabei vor
allem mit Blick auf die notwendige Beschaftigung
von zusatzlichem Personal (57 %), die Bereitstellung
eines inklusiven Ganztagsangebots und zusatzlicher
Raume (jeweils 50 %) sowie die Beschaffung von
zusatzlichen Lehr- und Lernmitteln.
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Grafik 21: Geschitzte Ausgabenentwicklung fiir schulische Inklusion
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Quelle: Kf\W-Kommunalpanel 2016, durchgefiihrt vom Difu von August bis Oktober 2015

Keine regionalen Ausgabenunterschiede fiir die
Schaffung von , Inklusionsvoraussetzungen*

Mit Blick auf die Hohe der Pro-Kopf-Aufwendungen
fur Inklusion lassen sich keine nennenswerten regio-
nalen Unterschiede in der Bundesrepublik Deutsch-
land ausmachen — auch wenn die Inklusionsraten im
Vergleich zwischen den Bundeslandern zum Teil
erheblich variieren. Dies verwundert zunachst, da
beispielsweise die Aufwendungen fur die Eingliede-
rungshilfe, die von den kommunalen Sozialamtern
getragen werden, im Vergleich zwischen den Bun-
deslandern eine erhebliche Variationsbreite aufwei-
sen.

Auch bei einem Vergleich zwischen Kommunen un-
terschiedlicher Einwohnergrof3enklassen zeigen sich

fir die Jahre 2015 und 2016 im Mittel keine gravie-
renden Unterschiede in den Pro-Kopf-Ausgaben
hinsichtlich der Investitionen fir Inklusion. Allerdings
geben Landkreise im Durchschnitt mehr fur Inklusion
aus, als kreisangehdorige Stadte und Gemeinden.
Dies grundet in ihrer Zustandigkeit fir das Sonder-
schulwesen in Deutschland. Ein Konnex zwischen
allgemeiner Finanzsituation sowie den ermittelten
Investitionsrickstanden der Gemeinden und ihren
geplanten Investitionen in Inklusion lasst sich nicht
herstellen. Denn selbst Gemeinden, die fir 2014 nur
eine ,mangelhafte” oder ,ausreichende® Haushalts-
lage angaben, planten fiir 2015 und 2016 haufig
entsprechende Investitionen — wenn auch auf einem
niedrigeren Niveau als Gemeinden, die Uber eine
,befriedigende” Finanzausstattung verfuigten.
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6. Fazit und Ausblick

Die Finanz- und Haushaltslage der Kommunen stell-
te sich im Jahr 2015 ambivalent dar. Der Optimismus
hinsichtlich der Investitionsplanungen, der noch die
Befragung des KW -Kommunalpanels 2015 be-
stimmte, ist einer abwartenden Zurtickhaltung gewi-
chen. Als Reaktion auf die finanziellen Unsicherhei-
ten, die z. B. auch aus der hohen Zahl von Asylsu-
chenden resultiert, ist dieses Verhalten nachvoll-
ziehbar. Dies erklart zum Teil, warum der wahrge-
nommene Investitionsriickstand auf einem hohen
Niveau von 136 Mrd. EUR verharrt. Vor allem in den
Bereichen Stral’en und Verkehrsinfrastruktur sowie
im Schul- und Bildungsbereich bestehen weiterhin
die groRten Investitionsbedarfe mit 35 bzw. 34 Mrd.
EUR. Fur 2016 rechnen die Kommunen flr alle Auf-
gabenbereiche mit einem Anstieg ihrer Investitionen
um knapp 9 % auf 26,7 Mrd. EUR, was angesichts
der fortbestehenden Unsicherheiten als ein optimisti-
sches Signal verstanden werden kann.

Trotz einer insgesamt erkennbaren Abflachung der
kumulierten Kassenkreditentwicklung der Kommu-
nen, verweist der erneute Anstieg und die starke
Ungleichverteilung der Liquiditatssicherungskredite
auf ein fortbestehendes Grundproblem der Kommu-
nalfinanzierung. Denn vor allem im Saarland, Rhein-
land-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und Hessen scheint
sich in den Kommunen ein Sockelbestand an Kas-
senkrediten gebildet zu haben, der sich offenbar
kaum noch abbauen l&sst und stattdessen sukzessi-
ve anwachst. Fur die Kreditmarktschulden der Kom-
munen gilt Ahnliches — auch wenn sich hier in den
meisten Bundeslandern kumuliert eine erfreuliche
Entwicklung abzeichnet und eine investive Kreditver-
schuldung durchaus differenziert bewertet werden
kann. Allerdings missen neben den Kernhaushalten
auch die Extrahaushalte der kommunalen Eigenbe-
triebe und Beteiligungen in den Blick genommen
werden. Hier hat es in den vergangenen Jahren etli-
che Verschiebungen gegeben. In den Extrahaushal-
ten verbergen sich deshalb nicht nur erhebliche In-
vestitionsriuckstande, sondern auch Verbindlichkei-
ten.

Im Bildungsbereich bestehen nach wie vor erhebli-
che Investitionsbedarfe. Dies gilt vor allem auch fur
die verpflichtende Implementierung des Inklusions-
ansatzes durch die Kommunen. Um den bereits ent-
standenen Umsetzungsriickstand in diesem Feld zu
verringern, mussen sich die Bundeslander mit ihren
jeweiligen Kommunen wohl auf eine angemessene

Kostenteilung verstandigen, auch um Kapazitaten fir
andere bildungspolitische Aufgaben — wie derzeit
z. B. die Integration der Zuwanderer®' — freizusetzen.

Investitionen im Bildungssystem sind mehr noch als
Investitionen in anderen Infrastrukturbereichen be-
sonders demografie- und quartiersensitiv. Das heilt,
dass entsprechende Bedarfe regional und zum Teil
sogar lokal sehr unterschiedlich in Abhangigkeit von
der Bevolkerungsentwicklung variieren. Selbst wenn
in den kommenden Jahren die Kapazitaten zum Teil
massiv ausgeweitet werden missen, durfte es ab
2035 — zumindest nach den gegenwartigen Progno-
sen — zu einem Rickgang der Schiilerzahlen kom-
men. Eine reine Fortschreibung bisheriger Kapazi-
tatsplanungen und Ausbaustandards ist deshalb
nicht zielfihrend, da sonst langfristig hohe
Remanenzkosten drohen. Dieses Beispiel verdeut-
licht mithin, dass es in Zukunft auch auf kommunaler
Ebene viel starker die technologische Dimension von
Infrastrukturbedarfe mitzudenken gilt. Inwieweit las-
sen sich also z. B. durch neue, modulare Technolo-
gien Gebaude fur den offentlichen Bedarf so konzi-
pieren, dass sie flexibel Uber ihren Lebenszyklus
nutzbar sind?

Neben Sachinvestitionen bedarf es im Bildungsbe-
reich aber auch einer vorausschauenden Personal-
politik von Landern und Kommunen. Denn ange-
sichts der Altersstruktur im 6ffentlichen Dienst im
Allgemeinen und im Bildungssystem im Besonderen,
ist schon heute absehbar, dass in den kommenden
Jahren nach der ,Pensionierungswelle“ massive
Einstellungen erforderlich werden, um das notwendi-
ge Angebot im formalen Bildungsbereich im bisheri-
gen Umfang aufrecht zu erhalten — insbesondere,
wenn die Schulerzahlen zunachst einmal durch die
Zuwanderung steigen.

Der Schuldenaufwuchs stellt besonders fir die
Grol3stadte eine Herausforderung dar, die einen
hohen Kassenkreditbestand aufweisen, gleichzeitig
aber einem Haushaltssicherungskonzept unterlie-
gen. Da diese Stadte in ihrer jeweiligen Region zent-
ralortliche Funktionen fiir die umliegenden Kommu-
nen wahrnehmen und aufgrund der Stadt-Umland-
Problematik auch steuerlich im Nachteil sind, bleibt
die Frage nach mdglichen Instrumenten zum Abbau

*"vgl. Leifels, A. und J. Zeuner 2015
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der hohen Verbindlichkeiten offen. Einen allgemein
verbindlichen Kénigsweg gibt es hier wohl kaum. Ein
Instrumentenmix, der den jeweiligen Verhaltnissen
vor Ort Rechnung tragt, scheint realistischer und
Erfolg versprechender. Bestandteile kdnnten neben
einer Neujustierung der kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme auch Entschuldungsfonds sowie
weitere Konsolidierungsmaflnahmen und Auflagen
sein.
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Die Frage nach den Ursachen und Verantwortlichkei-
ten fir die zum Teil schwierige Finanzlage einzelner
Kommunen wird ebenfalls Gegenstand der politi-
schen Debatte bleiben. Realistischer Weise erfordert
die Lésung der Haushaltsprobleme der Gemeinden
eine Mischung verschiedener Ansatze. Dazu muss
nicht nur der Bund einen Beitrag leisten. Vielmehr
sind es vor allem die Lander und die Kommunen
selber, die aktiv an der Gesundung der Gemeindefi-
nanzen mitwirken missen. m
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