ECOMNZTOR

Make Your Publications Visible.

Junkernheinrich, Martin

Article

A Service of

ﬂ I I I Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft
o B Leibniz Information Centre
h for Economics

Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse und die

Kommunalfinanzen

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Junkernheinrich, Martin (2019) : Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse und
die Kommunalfinanzen, Wirtschaftsdienst, ISSN 1613-978X, Springer, Heidelberg, Vol. 99, Iss.

Sonderheft, pp. 36-43,
https://doi.org/10.1007/s10273-019-2430-z

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/196559

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,

gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.1007/s10273-019-2430-z%0A
https://hdl.handle.net/10419/196559
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

36

Regionalpolitik Handlungsfelder

Martin Junkernheinrich

DOI: 10.1007/s10273-019-2430-z

Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse und die

Kommunalfinanzen

Die raumlichen Ungleichheiten in Deutschland und ihre politischen Auswirkungen haben die
offentliche Aufmerksamkeit wieder verstéarkt auf die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
gelenkt. Nachdem in den letzten Jahrzehnten der ,Aufbau Ost“ ein zentraler Schwerpunkt
war, 6ffnet sich nunmehr eine gesamtdeutsche Diskussion, die auch die Abkoppelung
finanzschwacher Stadte in Westdeutschland einschlieBt. Damit gewinnt die fiskalische Seite

der Gleichwertigkeit an Bedeutung.

Bei der Gleichwertigkeitsdiskussion geht es traditionell
um die Unterschiede zwischen landlichen und stédtischen
Regionen. Diese Zweiteilung ist aber Uberholt, weil es in
allen Raumtypen starke und schwache Regionen gibt.
Entsprechend vielféltig sind die politischen Diskussions-
schwerpunkte. Sie reichen von den Problemen wachsen-
der Stédte mit knappem Wohnraum und hohen Mieten,
dem Wohnungsleerstand in strukturschwachen Stadten
mit groBen Problemvierteln Uber l&ndliche, von Abwan-
derung und Uberalterung gepragte Regionen, den Trag-
féahigkeitsproblemen landlich-peripherer Rdume bis zur
kommunalen Uberschuldung bei rdumlich konzentrierten
Globalisierungsverlierern sowie Investitionsdefiziten in
fast allen Kommunen auBerhalb der prosperierenden Re-
gionen und vieles mehr. Eine besondere Rolle nimmt die
flichendeckende Teilhabe am digitalen Leben als Voraus-
setzung fir Chancengleichheit ein. Von der besonderen
Férderung strukturschwacher Regionen ist die Rede. In
diesem Diskussionsumfeld soll die vom Bundeskabinett
im September 2018 eingesetzte Regierungskommission
»Gleichwertige Lebensverhéltnisse” bereits im Juli 2019
konkrete Vorschlage zur Sicherung und Weiterentwick-
lung der Lebensverhéaltnisse in Deutschland vorlegen.

Ein zentraler Ansatzpunkt, um gleichwertige Lebens-
verhéltnisse herzustellen, ist die Verteilung der offent-

Prof. Dr. Martin Junkernheinrich ist Inhaber des
Lehrstuhls fir Stadt-, Regional- und Umweltdkono-
mie unter besonderer Berlcksichtigung finanzwis-
senschaftlicher Aspekte an der Technischen Univer-
sitat Kaiserslautern.

lichen Finanzen im Raum. Hierbei geht es zundchst um
die primare Steuerverteilung, deren Ungleichheit durch
die Finanzmittel aus dem L&nderfinanzausgleich und
dem kommunalen Finanzausgleich der jeweiligen Lander
ausgeglichen wird und zu einer aufgabenangemessenen
kommunalen Finanzausstattung beitragen sollen. Da der
Kommunalfinanzausgleich immer auch die kommuna-
le Bedarfsseite bertcksichtigt, und die dabei divergie-
renden lokalen Rahmenbedingungen (Sozialbelastung,
Raumkosten, zentral6rtliche Funktionen etc.) erfasst, soll
diese Ausgleichsleistung explizit darauf hinwirken, dass
die fiskalische Gleichwertigkeit gewahrleistet ist.

Ungleichgewichte in diesem System haben unmittelbar
Ruckwirkungen auf die lokalen Lebensverhéltnisse. Sie
fihren zu einer unzureichenden Investitionstatigkeit und
einem Substanzverzehr der Infrastruktur bzw. zu einer
(rdumlich) divergierenden Infrastrukturausstattung und
Leistungsbereitstellung, zur Ungleichheit bei der Gebih-
renbelastung z.B. bei der Kita-Nutzung oder zu stark dif-
ferierenden Realsteuerhebesédtzen, und sie tragen letzt-
endlich auch erheblich zur kommunalen Verschuldung
bei. Insofern kommt den Kommunalfinanzen eine beson-
dere Bedeutung fir gleichwertige Lebensverhaltnisse
und die Standortqualitat zu. Sie haben vor Ort sicher den
quantitativ gréBten Einfluss auf die Lebensverhéltnisse
und sind in ihren Wirkungen fur die Burger deutlich sicht-
bar und auch spurbar. Darliber hinaus nehmen aber auch
der Bund Uber seine Infrastrukturplanung (z.B. Bundes-
verkehrswegeplanung) und die L&nder (z. B. Schulfinan-
zierung) Einfluss auf die Gleichwertigkeit der Lebensver-
héltnisse.

Aktuelle Finanzsituation
Auf den ersten Blick zeigt sich die Lage der Kommunal-

finanzen in Deutschland entspannt. Seit 2012 erzielen
die Kommunen im Durchschnitt wieder positive Finan-
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zierungssalden und 2017 - bei einem ,Uberschuss“' von
9,7 Mrd. Euro im Kernhaushalt — waren sie sogar erstmals
seit langem in allen Flachenlandern im Uberschuss.? Die
Zahl der Kommunen mit akuten Haushaltsproblemen
wird also kleiner. Dazu tragen verschiedene glnstige
Rahmenbedingungen bei. Mit der guten Konjunktur stei-
gen die Steuereinnahmen und die seit 2009 niedrigen
Zinsen sorgen selbst bei steigender Verschuldung fur
einen sinkenden Zinsaufwand. Die seit 2012 schrittweise
erhéhte Bundesbeteiligung an den kommunalen Sozial-
leistungen erreichte 2018 mit der vollen Auszahlung des
5-Milliarden-Euro-Pakets einen Héhepunkt und entlastet
die Kommunen. Der leichte Riickgang der Sozialleistun-
gen 2017 durfte hingegen ein temporérer Effekt aufgrund
ricklaufiger Asylbewerberleistungen sein.

Die verbesserte Lage fir alle hat jedoch nicht die in der
Vergangenheit entstandenen Disparitaten reduziert oder
die aufgehauften Altlasten abgebaut. Das Erreichen des
Haushaltsausgleichs ist auch nicht mit gleichwertigen Le-
bensverhéltnissen gleichzusetzen. Leistungsklrzungen
und Investitionsverzicht in finanzschwachen Kommunen
haben zwar zu ausgeglicheneren Haushalten beigetra-
gen, aber damit die Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse eher geschwécht.

Da die konjunkturell getragene gute Finanzlage auf Dau-
er nicht gesichert sein dirfte, ist es jetzt notwendig, mit
dem fiskalischen ,Rickenwind“ Problemlésungen be-
sonders intensiv voranzutreiben. Eine Eintribung der
Konjunktur wurde bereits in der Steuerschatzung vom
November 2018 durch die Reduzierung des fir die n&chs-
ten Jahre erwarteten Steuerzuwachses bericksichtigt.
Weitere Risiken fur die Konjunktur ergeben sich z.B. aus
dem zunehmenden Protektionismus, dem Brexit und Un-
sicherheiten auf den Finanzméarkten. Dabei wiegt fur die
Kommunen mit einer hohen Verschuldung das Zinsén-
derungsrisiko besonders schwer, da sie einen groBen Fi-
nanzbedarf aufweisen, um Liquiditatskredite abzubauen.
Positiv wirkt fir Kommunen hingegen, dass ab 2019/2020
die erhdhte Gewerbesteuerumlage entféllt und dass mit
der Neuregelung der féderalen Finanzbeziehungen die
Lander ab 2020 mehr Geld vom Bund erhalten, was auch
den kommunalen Finanzausgleich starken sollte.

1 Positive bzw. negative Finanzierungssalden werden hier auch als
Uberschiisse bzw. Defizite bezeichnet. Sie bilden das Resultat der
Finanzrechnung, d. h. den Saldo von Ein- und Auszahlungen eines
Jahres ab. Davon zu unterscheiden ist der fiir die Kommunen recht-
lich relevante Abschluss der Ergebnisrechnung. Hier sind viele Kom-
munen noch weit von einem Haushaltsausgleich entfernt.

2 Vgl. G. Micosatt, M. Junkernheinrich: Kommunalfinanzen im Jahr
2017: Eine Einordnung der Haushaltstiberschisse mit dem ,zweiten
Blick*, in: M. Junkernheinrich et al. (Hrsg.): Jahrbuch fir 6ffentliche Fi-
nanzen 1-2018, Schriften zur &ffentlichen Verwaltung und 6ffentlichen
Wirtschaft, Bd. 240, Berlin 2018, S. 282 f.
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Abbildung 1
Kumulierter Finanzierungssaldo, Investitions- und
Liquiditatskredite’ der Kommunen in Deutschland?
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Quelle: eigene Berechnungen nach Angaben von Destatis.

Auch der Blick auf die langfristige Entwicklung macht
deutlich, dass die derzeit gute Gesamtlage genutzt wer-
den muss, denn in der langfristigen Perspektive erscheint
die aktuelle Situation gemessen am Finanzierungssaldo
eher als Ausnahme. Zwischen 1950 und 2000 war er weit-
gehend negativ und das teilweise erheblich (vgl. Abbil-
dung 1). Die bis 2000 aufsummierte, nicht preisbereinigte
Finanzierungslicke belief sich auf ca. 88 Mrd. Euro. Sie
betraf den Investitionsbereich, flir den nicht ausreichend
kommunale Eigenmittel bereitgestellt werden konnten
und deshalb Kredite aufgenommen wurden. Die kumu-
lierten Fehlbetrdge und die H6he der Investitionskredite
entwickeln sich parallel in etwa gleichen GréBenordnun-
gen. Die Finanzierungsbedarfe der Deutschen Einheit, die
negativen Auswirkungen der groBen Steuerreform von
2001 und die Folgen der Bankenkrise Ende 2008 sind im
Entwicklungsverlauf ebenfalls deutlich sichtbar. Es wird
sich also zeigen missen, wie krisenfest die Kommunalfi-
nanzen insgesamt geworden sind. Der Verlauf des kumu-
lierten Finanzierungssaldos macht deutlich, dass neben
der Stabilisierung der Finanzsituation auch der Abbau der
Altschulden auf der politischen Agenda steht.

Finanzschwache Kommunen im Dilemma

Die aktuelle kommunale Finanzsituation hat die raumli-
chen Disparitdten nicht aufgehoben. Vielmehr verbirgt
sich hinter dem Durchschnitt eine sehr differenzierte
Problemlage,® die zugleich auch die Gleichwertigkeit der

3 Vgl. M. Junkernheinrich, G. Micosatt: R&umliche Trends der Kommu-
nalfinanzen. Zur Disparitatenentwicklung im vereinten Deutschland,
in: Informationen zur Raumentwicklung (IzR), 2017, H. 5, S. 92-109
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Lebensverhaltnisse in Deutschland infrage stellt. Dies
I&sst sich durch funf Dilemmata darstellen, die fir Kom-
munen gelten, die sich groBen strukturellen Umbrtichen
ihrer 6konomischen Basis ausgesetzt sehen und sich
insbesondere in Nordrhein-Westfalen, im Saarland und in
Rheinland-Pfalz konzentrieren:

¢ Die Bemessungsgrundlage ihrer Steuerbasis ist unter-
durchschnittlich.

e Starke Arbeitsplatzverluste haben zu einer Uberdurch-
schnittlich groBen sozialen Belastungssituation mit
entsprechend hohen Sozialausgaben geflhrt.

¢ Durch die Konsolidierung der Haushalte wurde das lokale
Leistungsniveau reduziert und die Steuer- und Abgaben-
last erhdht, was negativ auf die Standortqualitat wirkt.

e |nvestitionen wurden unterlassen und ein Substanz-
verzehr der Infrastrukturanlagen und -einrichtungen
zugelassen.

¢ Eine langjahrige Unterfinanzierung konnte vielfach nur
durch die Aufnahme von Liquiditatskrediten ausgegli-
chen werden, weshalb diese Kommunen ein massives
Altschuldenproblem haben, das sie aus eigener Kraft
kaum l6sen kdnnen.

Darliber hinaus verstarken gerade in landlich-periphe-
ren Regionen, die bei ohnehin geringer Siedlungsdichte
ein Tragféhigkeitsproblem bezlglich ihrer Infrastruktur
haben, dieses durch einen fortschreitenden Bevolke-
rungsverlust durch Abwanderung und Uberalterung. Der
Aufbau neuer, digitaler Infrastrukturen, der gerade hier
Chancen er6ffnen kénnte, wird dadurch erschwert, denn
diese wird von privaten, auf Gewinn ausgerichteten und
deshalb am Massengeschéft interessierten Unternehmen
getragen. Fir Kommunen mit diesen Problemkonstellati-
onen erscheint die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnis-
se nicht mehr sichergestellt.

Determinanten fiskalischer Gleichwertigkeit

Die Diskussion um ,gleichwertige Lebensverhéltnisse” ist
alt und zugleich immer neu, denn bisher gibt es keine ab-
schlieBende Definition dieses Begriffs, aus dem sich In-
dikatoren ihrer Erfassung, Ansatzpunkte ihrer Ausfiillung
und Instrumente zur Umsetzung ableiten lassen.* Ebenso
sind die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Begriffs

4 Das Themenheft: Gleichwertigkeit auf dem Prifstand, in: Informa-
tionen zur Raumentwicklung (1zR), 2015, H. 1; fasst hier wesentliche
Erkenntnisse zusammen.

eher vage, was den Anspruch auf Ausfillung und Umset-
zung angeht.®

Ausgehend von einem sozialstaatlichen Gleichheitsan-
spruch geht es im Kern darum, bestimmte Mindeststan-
dards der Daseinsvorsorge sicherzustellen. Das Problem
der Sicherstellung von ,Gleichwertigkeit” besteht folglich
darin, im Rahmen von naturrdumlich vorgegebenen un-
gleichen Lebensbedingungen sowie sozioékonomisch
entstandenen Ungleichheiten einen Ausgleich herbeizu-
fihren, der Chancengerechtigkeit und einen Mindestbe-
stand an Versorgungssicherheit, Teilhabe und sozialer Si-
cherheit gewahrleistet, damit am Ende mdglicherweise ein
,Geflhl der Zufriedenheit” entsteht. Hinter dem kdnnen
sich durchaus sehr unterschiedliche Lebensverhiltnisse,
aber auch Lebenseinstellungen verbergen. Gleichwertig-
keit kann somit auch Ungleichheiten enthalten, wenn da-
bei grundsatzliche Ziele wie Chancengerechtigkeit nicht
infrage gestellt sind, sondern gerade durch angepasste
- und damit im Sinne klassischer Standards — ungleiche
Instrumente und Umsetzungsstrategien erreicht werden.

Fiskalische Gleichwertigkeit ist bei einer Abkehr von ein-
heitlichen Standards noch schwieriger zu definieren. Der
AnknUpfungspunkt ,Finanzschwéache” und der Vergleich
der Einnahmensituation sind daftr ungeeignet. Die fiska-
lische Gleichwertigkeit von Kommunen kann nur aus dem
Zusammenspiel von kommunalen Aufgaben und dazu
erforderlichen bzw. bereitgestellten Einnahmen bewertet
werden. Dies findet im Begriff ,Steuerkraft-Bedarfsaus-
gleich®, der die kommunalen Finanzausgleichssysteme in
den deutschen Flachenlandern in unterschiedlicher Form
pragt, einen zentralen Ansatzpunkt. Da aber der Bedarf
nicht absolut ermittelt wird, sondern meist nur eine in der
Regel vorab exogen bestimmte Finanzmasse nach einem
SchllUssel relativer Steuerkraft-Bedarfsunterschiede voll-
stédndig aufgeteilt wird, ist eine kommunale Unterfinan-
zierung moglich und eine fiskalische Gleichwertigkeit im
Raum nicht sichergestellt.

Eng damit verknlpft ist das Spannungsverhaltnis zwi-
schen dem stark erfolgsorientierten priméren Einnah-
mensystem der Kommunen und ihrem gleichwertigkeits-
bezogenen Ziel der Daseinsvorsorge und insbesondere
dem ,misserfolgsorientierten“ Aufgabenzuschnitt der
Grundsicherungsleistungen:

e FEinnahmen: Jenseits der dquivalenzorientierten Finan-
zierung von direkt in Anspruch genommenen kommu-
nalen Leistungen durch Burger und Wirtschaft basiert

5 Vgl. E. Brandt: Gleichwertige Lebensverhéltnisse - verfassungsrecht-
liche Grundlagen, in: Informationen zur Raumentwicklung (1zR), 2015,
H.1,8.1-9.
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die lokale Finanzierung kommunaler Aufgaben ganz
wesentlich auf dem wirtschaftlichen Erfolg ihrer Ein-
wohner und Unternehmen. Dies spiegelt sich im Steu-
erertrag wider (vgl. Abbildung 2). Diese Anreizorientie-
rung ist eine tragende Saule des gesamten deutschen
Gesellschafts- und Wirtschaftssystems.

e Aufgaben: Auf der Seite der kommunalen Aufgaben steht
eine kostenfreie Daseinsvorsorge, die allen Einwohnern
ein ,gleichwertiges” Grundangebot an Leistungen in den
Bereichen Bildung und Infrastruktur sichern soll. Diese
offentlichen Leistungen sollen die Chancengleichheit
bzw. -gerechtigkeit gewdhrleisten, unabhangig vom
Wohn- bzw. Wirtschaftsort und der sozialen Lage. Dar-
Uber hinaus werden die kommunalen Aufgaben von den
sozialen Grundsicherungs- und Unterstitzungssyste-
men gepréagt, die vom Staat als Pflichtaufgaben auf die
Kommunen Ubertragen wurden. Diese zweite, auf sozia-
len Ausgleich hin angelegte tragende S&ule des gesam-
ten deutschen Gesellschafts- und Wirtschaftssystems
hat in den letzten Jahrzehnten - trotz Wohlstandszu-
wachs - erheblich an Bedeutung gewonnen.

Fir das AusmaB des Spannungsverhaltnisses zwischen
Einnahmen, Aufgaben und Ausgaben spielen verschiede-
ne Faktoren eine Rolle:

e Lage- und Dichtefaktoren haben einen grundsatzli-
chen Einfluss auf die 6konomische Ertragsféhigkeit.

e Der Umfang und die rdumliche Differenzierung of-
fentlicher InfrastrukturmaBnahmen pragen das lokale
»Mdoglichkeitspotenzial®.

e Der 6konomisch-technische Strukturwandel sowie die
Globalisierung veréndern die wirtschaftlichen Erfolgs-
faktoren und fihren zur rdumlichen Verschiebung von
Wachstums- und Schrumpfungsregionen, wobei sich
selbst verstérkende Auf- und Abwartsprozesse ausge-
I6st werden kdnnen.

e Der Umfang der kommunalen Basisfinanzierung und
der konnexitatsbezogene Ausgleich gerade fir exis-
tenzsichernde Leistungen kénnen im Vorfeld damp-
fend wirken.

e Transformationsprozesse und -bedarfe, wie sie in Ost-
deutschland nach dem Zusammenbruch des kommunis-
tischen Wirtschaftssystems erfolgten, stellen eine ganz
eigene Kategorie des zu bewaltigenden Ausgleichs dar.

Fir die Finanzprobleme zahlreicher Kommunen war in der

Vergangenheit insbesondere der Uberproportionale Auf-
wuchs der kommunalen Sozialausgaben verantwortlich.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Abbildung 2
Einzahlungs-/Auszahlungsdeterminanten im
kommunalen Finanzsystem

Kommunales Finanzsystem
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Quelle: eigene Darstellung.

Das wurde in der Plenardebatte im Deutschen Bundestag
zum Thema Kommunalfinanzen im September 2015 auch
anerkannt.® Dabei ist diese Erkenntnis nicht neu, sondern
war in Westdeutschland bereits Ende der 1980er Jahre
Gegenstand der politischen Diskussion (Albrecht-Initia-
tive), die das Ziel der 50 %igen Beteiligung des Bundes
an den kommunalen Sozialausgaben hatte. Sie miindete
1988 in einen Strukturfonds zum Ausgleich unterschied-
licher Wirtschaftskraft, mit dem Globalisierungsverlierer
und strukturschwache Regionen in Westdeutschland Hil-
fe zur Selbsthilfe erhalten sollten.

Die deutsche Wiedervereinigung hat dann zu einer Pro-
blemverschiebung gefiihrt und zunéchst die finanzielle
Solidaritat aller westdeutschen Kommunen fir den Auf-
bau Ost erfordert. Damit wurden die Empfénger von Leis-
tungen aus dem Strukturfonds selbst zu Zahlern, was ih-
re fiskalische Situation zusatzlich belastet hat und ihren
eigenen Strukturwandel beeintrachtigte. Dartber hinaus
verstérkten die Disparitdten den Druck auf die kommu-
nalen Ausgleichssysteme, die die unzureichende sozial-
orientierte Kofinanzierung nicht ausgeglichen haben und
nur eine Umverteilung des Mangels herbeiftihrten, wo-
durch auch die Finanzierung fiskalisch gut aufgestellter

6 ,Eines der Hauptprobleme der angespannten kommunalen Finanz-
lage sind die steigenden Sozialausgaben.“ Antrag der Abgeordneten
Ingbert Liebing et al. zur Plenardebatte im Deutschen Bundestag: Fur
gleichwertige Lebensverhaltnisse - Kommunalfreundliche Politik des
Bundes konsequent fortsetzen, Deutscher Bundestag, Bundestags-
drucksache Nr. 18/6062 vom 22.9.2015, S. 2.
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Kommunen beeintréchtigt wurde. Rund 30 Jahre nach
der Albrecht-Initiative sind die Probleme vieler finanz- und
strukturschwacher Kommunen damit noch immer nicht
geldst. Die bereits damals existierende Finanzierungspro-
blematik besteht weiter fort und wurde durch die Aufnah-
me von Liquiditatskrediten sogar noch verschérft.

Eine Folge dieser Problematik sind die Unterschiede in der
kommunalen Investitionstatigkeit (vgl. Abbildung 3).7 In
Westdeutschland fallen insbesondere das Saarland und
Nordrhein-Westfalen durch besonders geringe Investitio-
nen auf, wahrend in Bayern und Baden-Wirttemberg die
Investitionstatigkeit anhaltend hoch war. In Ostdeutsch-
land ist nach der anfénglich hohen Investitionstétigkeit im
Zuge des Aufbaus Ost ein deutlicher Riickgang zu erken-
nen. Hier fallen insbesondere Sachsen-Anhalt und Meck-
lenburg-Vorpommern durch zuletzt geringe Investitionen
auf.®2 Dauerhaft hohe Unterschiede in der Investitionsta-
tigkeit lassen aber zwangsléufig die Gleichwertigkeit der
Infrastrukturausstattung zuriickgehen. Dazu kommt, dass
Lander mit geringer Investitionstatigkeit tendenziell auch
eine hohere Kreditaufnahme fur Investitionen aufweisen
(vgl. Abbildung 4), was den Mangel an eigener Investiti-
onskraft noch deutlicher herausstellt. Sie stehen also zu-
sétzlich vor einem Verschuldungsproblem.

Ein zweites Merkmal fiskalischer Ungleichwertigkeit sind
die Liquiditatskredite. Als die Investitionskreditfinanzie-
rung etwa seit Mitte der 1990er Jahre nicht mehr weiter
ausgeweitet wurde bzw. werden konnte, kam es langsam
und ab 2001 mit den Einnahmeausféllen der Steuerreform
verstarkt zu einem massiven Anstieg von Liquiditatskre-
diten (vgl. Abbildung 1). Gepuscht wurde die Kreditauf-
nahme in den Folgejahren durch den zuséatzlichen Bedarf
an Zinszahlungen, fur die ebenfalls Liquiditatskredite auf-
genommen werden mussten, durch bis 2008 steigende
Zinssatze und die mit der Bankenkrise ab 2009 wieder
wegbrechenden Einnahmen.

Die Aufnahme von Liquiditatskrediten betraf noch star-
ker als die Investitionskredite die Kommunen in den
L&ndern mit besonders starken Finanzproblemen (vgl.
Abbildung 4). Dabei konzentrierten sie sich vor allem in
westdeutschen Stadten und Regionen mit alten Indust-
rien (Globalisierungsverlierer). Die gute Konjunktur- und
Steuerentwicklung lieB den bundesweiten Bestand an
kommunalen Liquiditatskrediten einschlieBlich der zur
langerfristigen Zinssicherung aufgenommenen Wertpa-

7 Vgl. M. Junkernheinrich, G. Micosatt: Rdumliche Trends der Kommu-
nalfinanzen, a.a.O.

8 Die kommunale Investitionstéatigkeit im Kernhaushalt wird durch In-
vestionen der kommunalen Auslagerungen erganzt. Unterschiedliche
Auslagerungsgrade kénnen allerdings nicht die hohen Landerunter-
schiede erklaren.

Abbildung 3
Kommunale Investitionen in den Kernhaushalten
1991 bis 2017 im Landervergleich
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pierschulden® (31.12.2017: 46 Mrd. Euro) erstmals 2017
um 7,6 % niedriger ausfallen als im Vorjahr."® Dabei hatten
bereits ca. 2012 verschiedene Flachenldnder Hilfs- und

9 Die Schuldenstatistik hat zum 31.12.2017 erstmals die Wertpapier-
schulden, die fur Liquiditatszwecke aufgenommen wurden, separat
erhoben. Auf dieser Grundlage wurde auch eine anteilige Schatzung
flr die Vorjahre ab 2012 vorgenommen, um in der Zeitreihe Kontinuitat
zu erhalten. Da die Wertpapierschulden einen langerfristigen Bestand
haben, dirfte die rickwartige Zweckulbertragung auch plausibel sein.
Nur zwei nordrhein-westfélische Kommunen hatten Uberhaupt eine
Aufteilung nach investiven und Liquiditdtszwecken vorgenommen.

10 Eigene Berechnungen nach Statistisches Bundesamt: Schulden des
offentlichen Gesamthaushalts 2017, Fachserie 14, Reihe 5, Wiesba-
den 2018. Die Werte fiir Nordrhein-Westfalen wurden anhand von kor-
rigierten Daten fir die zu Liquiditatszwecken aufgenommenen Wert-
papierschulden von IT.NRW aktualisiert.
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Abbildung 4
Kommunale Investitions- und Liquiditatskredite’ im
Landervergleich
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Quelle: eigene Berechnungen nach Angaben von Destatis.

Entschuldungsprogramme aufgelegt.”" Diese blieben in
ihrer Wirkung aber begrenzt.

Altschuldenhilfe als Hilfe zur Selbsthilfe

Die zurzeit gute fiskalische Situation wird nicht von Dauer
sein. Deshalb wird von den Kommunen, die von beson-
deren Finanzierungsproblemen geprégt sind, weder ihre
Investitionstétigkeit anhaltend starker erhéht werden kén-
nen, noch wird ihnen ein eigenstandiger Abbau ihrer ho-
hen Verschuldung insbesondere aus Liquiditatskrediten
gelingen. Wéhrend prosperierende Kommunen und Regi-
onen mit ihren Finanzmitteln in den weiteren Ausbau ihrer
Standortattraktivitat investieren kénnen, drohen andere
Kommunen den Anschluss zu verlieren. Zudem stehen
mit den Themen Kita-Ausbau, offene Ganztagsbetreu-
ung, Inklusion, Flichtlingsintegration und digitaler Infra-

11 Vgl. F. Arnold, F. Boettcher, R. Freier, R. GeiBler, B. Holler: Kommuna-
ler Finanzreport 2015, Gitersloh 2015, S. 124 ff.
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Abbildung 5
Die doppelte Aufgabenstellung: Vermeidung neuer
und Abbau alter Liquiditatskredite
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Quelle: eigene Darstellung.

strukturausbau, weitere fiskalische Herausforderungen
auf der Agenda, die bei bundesweit gleichem Leistungs-
anspruch, aber ungleicher Finanzverteilung die Disparita-
ten verstérken kénnen. Vor diesem Hintergrund sind zur
Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse zwei Aufga-
ben prioritar zu I1&sen (vgl. Abbildung 5):

e Der durch die Konsolidierung erreichte Haushaltsaus-
gleich muss stabilisiert werden, sodass keine neuen
Schulden entstehen und dartber hinaus ein Haus-
haltsiiberschuss die Tilgungsfahigkeit der Kommunen
gewdébhrleistet.

e Der Abbau der kommunalen Liquiditatskredite erfor-
dert zudem die direkte finanzielle Unterstitzung durch
die betroffenen Lander und den Bund (die die Proble-
me auch mitverursacht haben). Allein wéren viele Kom-
munen damit Uberfordert.

Die derzeit noch guten Rahmenbedingungen erleichtern
eine ganzheitliche und nachhaltige Lésung, wenn die
Politik jetzt handelt und sich nicht von den guten Zahlen
blenden lasst oder gar vor Verteilungskonflikten zurtick-
schreckt.

Die Altschuldenhilfe ist als einmalige MaBnahme zur Kor-
rektur der fiskalischen Fehlentwicklungen anzusetzen,
die viele Ursachen und Verursacher hat. Da eine plausible
einzelgemeindliche Bestimmung der Verursacheranteile
nicht mdglich ist, ist ein pragmatischer Ansatz zur Las-
tenverteilung erforderlich. Institutionell ist eine Gemein-
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Abbildung 6
Ordnungspolitik und Gemeindefinanzen
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Quelle: eigene Darstellung.

schaftsaufgabe ,,Abbau kommunaler Liquiditatskredite”
ein verfassungsrechtlich erprobter Weg."? Im Sinne einer
einmaligen Altschuldenhilfe bedarf es sowohl einer An-
passung der ordnungspolitischen Rahmenbedingungen
als auch einer landerspezifischen Weiterentwicklung der
Instrumente zur Durchsetzung einer nachhaltigen Haus-
haltsfihrung (vgl. Abbildung 6).

Ordnungspolitischer Rahmen

Im Koalitionsvertrag der derzeitigen Bundesregierung
wurde zwar explizit ausgefihrt: ,,Die grundgesetzlich ga-
rantierte Selbstverwaltung sichert den Kommunen die
Handlungsfreiheit. Staatliche Leistungen missen deshalb
auch auf der kommunalen Ebene auskémmlich finanziert
sein. Es gilt der Grundsatz: Wer eine Leistung veranlasst,
muss fur ihre Finanzierung aufkommen (wer bestellt, be-
zahlt). Das ist Grundsatz allen politischen Handelns der
Koalitionspartner.“™® In der Umsetzung bleibt dies aber
schwierig. Hier muss in der Gesetzesfolgenabschatzung
noch starker der Kostenaspekt untersucht werden, um
die aufgabenangemessene Finanzausstattung der Kom-
munen sicherzustellen. Dazu sind einnahmen- wie ausga-
benseitige Anpassungen vorzunehmen.

12 Vgl. M. Junkernheinrich, G. Micosatt: Kommunale Liquiditatskredite:
Notwendigkeit und Optionen einer Problemlésung, in: M. Junkern-
heinrich et al. (Hrsg.): Jahrbuch fur oOffentliche Finanzen 2-2018,
Schriften zur 6ffentlichen Verwaltung und 6ffentlichen Wirtschaft, Bd.
241, Berlin 2018, S. 197 ff

13 CDU/CSU und SPD: Ein neuer Aufbruch fir Europa. Eine neue Dynamik
fur Deutschland. Ein neuer Zusammenhalt fiir unser Land, Koalitions-
vertrag zwischen CDU, CSU und SPD, Berlin 2018, Zeile 5504-5508.
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e Die stark erfolgsorientierte Ausgestaltung des Ge-
meindesteuersystems ist um eine soziale Ausgleichs-
komponente zu ergénzen, die zum einen den sozialen
Ausgabenzuwachs flr alle Kommunen auch in der Ba-
sisfinanzierung auffangt und zum anderen die rdumlich
unterschiedliche Betroffenheit der Kommunen auf der
ersten Stufe der Einnahmenzuteilung bertcksichtigt.
Damit wird der Bund als Sozialgesetzgeber konnexi-
tatsgerecht zur Kommunalfinanzierung herangezogen
und ein Mangel der kommunalen Finanzausgleichs-
systeme der L&nder behoben, die in der Vergangenheit
den Sozialausgabenzuwachs in der Héhe (Dotations-
problem) nicht auffangen konnten und deshalb ihre
Ausgleichssystematik lediglich zu einer Umverteilung
des Mangels fUhrte. Hierzu kdnnte zum einen ein héhe-
rer Anteil des Bundes an der Finanzierung der Kosten
der Unterkunft umgesetzt werden (75 % oder mehr).
Zum anderen kénnte der aus dem 5-Milliarden-Euro-
Paket des Bundes dem Gemeindeanteil an der Um-
satzsteuer hinzugefligte Betrag zielstrebig nach sozial-
lastenorientierten Kriterien (z. B. analog der Bundesbe-
teiligung an den Kosten der Unterkunft im SGB Il oder
Mindestsicherungsquote) verteilt werden.

e Perspektivisch ist die Gewinnorientierung der Gewer-
besteuer zu Uberprifen. Hierbei geht es nicht — wie in
friheren Diskussionen — um die Bemessungsgrundla-
ge selbst, sondern um deren lokale Zurechnung. Die
derzeitigen Steuergestaltungsmdglichkeiten lassen
eine Verschiebung von Gewinnen zu steuerglinstigen
Standorten zu. Der aquivalenzorientierte Bezug zwi-
schen Ort der Wertschopfung und Ort der Steuerzah-
lung wird aufgeldst. Das verstarkt fiskalische Dispa-
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ritdten und erhéht den Druck auf nachgelagerte Aus-
gleichssysteme.

e Auf der Aufgabenseite sind Bund und Lander gefragt,
wenn Aufgaben an Kommunen Ubertragen oder aber
ausgeweitet werden (z.B. Gute-Kita-Gesetz, Ganz-
tagsbetreuung an Schulen). Die Erfahrung der letzten
Jahrzehnte zeigt, dass viele Bundes- und Landesge-
setze finanziell nicht hinreichend unterlegt waren und
insbesondere in finanzschwachen Kommunen zur Ver-
schuldung gefiihrt haben.

e Darlber hinaus ist die Investitionstatigkeit zu starken
und zu verstetigen. Temporédre Programme sind hier
nur ein erster Schritt. Um den Substanzverzehr zu ver-
meiden und die notwendigen Planungs- und Baukapa-
zitdten vorzuhalten ist der Infrastrukturerhalt und -aus-
bau wieder kontinuierlicher zu betreiben.

Aus dem Mix der kommunalen Finanzierung aus einer
steuerbasierten Grundfinanzierung und einer konnexi-
tatsbasierten Aufgabenfinanzierung ergibt sich ein steti-
ger Prozess des Austarierens. Dabei sollte dieses System
nicht als Finanzierung mit ,Vollkaskoversicherung” ange-
sehen werden. Die Kommunen selbst sind nicht aus der
Verpflichtung entlassen, ihre Aufgaben wirtschaftlich und
in Eigenverantwortung zu erfullen.

Nachhaltige Haushaltsfiihrung

Eine nachhaltige Haushaltsfihrung ist in einem ordnungs-
politisch austarierten Gemeindefinanzsystem mdglich,
wenn der Haushalt keine besonderen Probleme aufweist.
Dann kénnen die Instrumente einer vorsorgenden Kom-
munalpolitik dazu fihren, dass aus einem schnellen Han-
deln keine gréBeren Probleme erwachsen. Hierzu sind
aufsichtsrechtliche Regelungen sowohl in Bezug auf das
Verhalten der Kommunen als auch im Hinblick auf die Auf-
gabenlbertragung an die Kommunen und deren Finan
zierung sicherzustellen. Dazu muss die Haushaltsaufsicht
Uber Informationswerkzeuge und Instrumentarien ver-
figen, die ein schnelles Erkennen von problematischen
Haushaltslagen erméglichen, um ebenso schnell die be-
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troffenen Kommunen bei der L6sung des Problems unter-
stlitzen zu kdnnen. Sie muss dabei zwischen kommunal
individuellen und strukturellen Problemen (Betroffenheit
im Rahmen von Strukturwandel und bei staatlichen Auf-
gabenibertragungen) unterscheiden und somit einen
Blick in zwei Richtungen haben. Die Kommunalaufsicht
darf also nicht einseitig auf den kommunalen Haushalts-
ausgleich schauen, weil sie sich sonst nur an Symptomen
abarbeitet, ohne dass das tatsachliche Problem (z.B.
o6konomischer Strukturwandel, Verletzung des Konnexi-
tatsprinzips) gel6st wird.

Wegen der hohen fiskalischen Altlasten kénnen viele
Kommunen den Einstieg in eine nachhaltige Haushalts-
flhrung nicht vollziehen. Fir diesen Fall missen erst tUber
Nachsorgeinstrumente die Bedingungen fir eine nach-
haltige Haushaltsfihrung herbeigefiihrt werden. Weil die
hohen Liquiditatskredite, wie vielfach belegt, vor allem
extern verursacht sind," sollte die Entschuldung in einer
konzertierten Aktion von Kommunen, Bund und Landern
vorgenommen werden. Das Problem nicht zu I16sen wére
mit gesamtstaatlichen Risiken, wie einer drohenden Kre-
ditunwirdigkeit der gesamten kommunalen Ebene (Domi-
noeffekt), verbunden.

Angesichts der ausgeprégten rdumlichen Konzentration
der kommunalen Verschuldung ist dies eine Schlissel-
frage zur Sicherstellung gleichwertiger Lebensverhéltnis-
se geworden. Nachdem der Problemaufwuchs tber 30
Jahre beobachtet werden konnte, ist es nun Zeit flir eine
dauerhafte Lésung. Der Erfolg der Kommission ,Gleich-
wertige Lebensverhéltnisse” wird sich nicht zuletzt daran
messen lassen, ob sie dieses komplexe féderale Finan-
zierungsproblem 18st und ihren Beitrag zur fiskalischen
Gleichwertigkeit im Raum leistet.

14 Vgl. M. Eltges, R. Miller-KleiBler: Kommunale Kassenkredite. Zuviel
ist zuviel, BBSR-Analysen Kompakt, Nr. 01/2012, Bonn 2012; J. Bo-
gumil, L. Holtkamp, M. Junkernheinrich, U. Wagschal: Ursachen kom-
munaler Haushaltsdefizite, in: Politische Vierteljahresschrift (PVS), 55.
Jg. (2014), H. 4, S. 614-647; M. Junkernheinrich, U. Wagschal: Kom-
munale Kassenkredite: Bedeutung, Verursachung und L&sungsopti-
onen, in: Zeitschrift fir Staats- und Europawissenschaften (ZSE), 12.
Jg. (2014), H. 2-3, S. 300-334.
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