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Kommunalfinanzierung in der Corona-Krise
— Einschnitte, aber keine Zeitenwende

Uber die vergangenen Jahre stellte sich der Status quo der Kommunalfinanzierung in
Deutschland als recht stabil dar. Der Kommunalkredit ist dabei insbesondere flr die
Investitionen eine zentrale Saule der Finanzierung. GroBere Veranderungen waren in den
letzten Jahren sowohl auf der Nachfrage- wie auf der Angebotsseite nicht zu beobachten.
Die wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie kdénnten fiir beide Marktseiten nun eine
ungewohnte Dynamik mit sich bringen. Positiv ist in diesem Zusammenhang hervorzuheben,
dass sich die Schuldentragfahigkeit der Kommunen im Vorkrisenzeitraum spurbar verbessert
hat. Auch wenn die Folgen der Krise noch nicht abschlieBend beurteilt werden kénnen,
dirfte der Kommunalkredit somit auch in den néchsten Jahren eine wichtige Rolle bei der

Finanzierung kommunaler Investitionen spielen.

Die Kommunen nehmen Uber ihre Leistungen der 6f-
fentlichen Daseinsvorsorge und ihre Investitionstatigkeit
eine wichtige Rolle fur die Wettbewerbsféhigkeit und Le-
bensqualitat einer Region bzw. des Wirtschaftsstandorts
Deutschland insgesamt ein. Kommunalkredite sind dabei
ein wichtiger Baustein fir die Finanzierung kommunaler
Leistungen, insbesondere der Investitionen. Die Kommu-
nalfinanzierung wird allerdings ebenso wie nahezu alle
anderen Wirtschaftsbereiche durch die Folgen der Coro-
na-Krise beeinflusst, die sich vielfaltig auf die 6ffentlichen
Haushalte auswirken wird (Freier und GeiBler, 2020; oder
Bender et al., 2020). Sowohl mit Blick auf das Kreditange-
bot als auch die Kredithachfrage stellen sich krisenspe-
zifische Herausforderungen, die im Rahmen dieses Bei-
trags diskutiert werden sollen.

© Der/die Autor:in(nen) 2021. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz (https://
creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de) veroffentlicht.

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.
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Rolle des Kommunalkredits im Finanzierungsmix

Die Kommunalfinanzierung in Deutschland wird auf der
Nachfrageseite vor allem von der Investitionstatigkeit der
Stadte, Gemeinden und Landkreise bestimmt. Neben den
anderen kommunalen Einnahmequellen sehen die Ge-
meinde- und Haushaltsordnungen die Finanzierung tber
Fremdkapital als subsididren Weg vor, wenn die sonsti-
gen Mittel nicht ausreichen bzw. deren Einsatz nicht wirt-
schaftlich wére (Schwarting, 2019; oder Zimmermann
und Déring, 2019). Darum sind Kredite eigentlich nur far
(rentierliche) Investitionen zuldssig, um die finanzielle Be-
lastung auf der Zeitachse zu verteilen (Brand und Stein-
brecher, 2017a).!

Ausnahme von dieser sehr restriktiven Finanzierungspo-
litik stellen die Kassenkredite dar, welche die Kommunen
aufnehmen kdnnen, um ihre Liquiditdt bei Schwankun-
gen der Einnahmen und Ausgaben sicherzustellen. Die-
se ,Dispokredite” sind jedoch zeitnah, d.h. in der Regel
unterjdhrig zu tilgen.2 Eine hohe, persistente Kassenkre-
ditverschuldung gilt als Alarmsignal fir eine angespannte
Finanzlage und steht aktuell im Zentrum der Debatte um

1 Die Kommunen missen ihre dauerhafte, finanzielle Leistungsfahigkeit
im Blick behalten, also auch die Kreditkosten aus Zins und Tilgung
decken konnen, sodass eine Uberschuldung eigentlich nicht méglich
sein sollte. Problematisch ist jedoch die Bestimmung einer Rentabili-
tat 6ffentlicher Investitionen und damit auch der tragbaren Folgekos-
ten (Zimmermann, 2006).

2 Jedoch sind auch langere Laufzeiten von Kassenkrediten zu beob-
achten und der permanente Aufwuchs seit den 2000er Jahren lieB
den Verdacht zu, dass diese Kredite zunehmend zweckentfremdet als
Dauerfinanzierungsinstrument in Kommunen mit Haushaltsléchern
genutzt werden (Brand, 2016).
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Abbildung 1
Instrumente der kommunalen Investitions-
finanzierung
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Anmerkungen: Dargestellt ist der Anteil der jeweiligen Finanzierungsmit-
tel am Investitionsvolumen einer Kommune.

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2020.

die kommunalen ,Altschulden“ (Brand und Steinbrecher,
2018a, 2018b). Demgegenilber ist eine hohe investive
Verschuldung nicht zwangslaufig ein Hinweis auf Finanz-
schwéche, da sich die Investitionstatigkeit — und damit
auch der Kreditbedarf — stark an der Haushaltslage orien-
tiert (Brand und Steinbrecher, 2020a oder 2017b).

Bei der Investitionsfinanzierung tendieren die Kommu-
nen zu einem eher konservativen Instrumentenmix (vgl.
Abbildung 1). Zumeist werden Investitionen Uber Eigen-
mittel und Investitionszuweisungen bzw. Férdermittel
gedeckt (Krone und Scheller, 2020). Gerade die Eigen-
mittel, die sich vor allem aus den Schlisselzuweisungen
des Kommunalen Finanzausgleichs sowie den eigenen
Steuereinnahmen zusammensetzen, bestimmen die in-
vestiven Haushaltsspielrdume und damit auch die Finan-
zierungsbedarfe bzw. -méglichkeiten. Diese Einnahme-
arten durften zugleich am starksten von der Krise beein-
trachtigt werden. Uber Kredite finanzieren die Kommu-
nen aktuell rund ein Flnftel des Investitionsvolumens,
wobei immerhin 70% der Kommunen in Deutschland
Kredite nutzen.®

Entwicklung der kommunalen Kreditnachfrage

Die Brutto-Kreditaufnahme der Kommunen in den Kern-
und Extrahaushalten lag 2019 bei 10,9 Mrd. Euro (Statis-

3 Es handelt sich dabei um die gewichtete Zahl der an der Befragung
zum KfW-Kommunalpanel teilnehmenden Kommunen, welche zur
Zeit der Befragung Kommunalkredite nutzen, mit mehr als 2.000
Einwohner:innen, die fir insgesamt Uber 90 % aller kommunalen In-
vestitionen verantwortlich sind (Krone und Scheller, 2020).
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tisches Bundesamt, 2020a).* Sie bewegte sich damit in
der Bandbreite von 10 Mrd. bis 12 Mrd. Euro der Vorjahre.
In der Summe betrug die Verschuldung 2019 131,4 Mrd.
Euro, darunter 95,5 Mrd. Euro Investitions- und 32,9 Mrd.
Euro Kassenkredite (Statistisches Bundesamt, 2020b). In
den vergangenen Jahren konnte der Schuldenstand ins-
gesamt deutlich reduziert werden, der 2015 mit Uber 144,2
Mrd. Euro einen vorldufigen Héhepunkt erreicht hatte.
Dies ist zum GroBteil auf die Reduktion der Kassenkredit-
bestdnde zurlickzufiihren. Dieser Trend dirfte durch die
wirtschaftlichen Folgen der Corona-Krise gebrochen wer-
den. Die Verschuldung der Gemeinden und Gemeindever-
bande erhéhte sich im 1. Halbjahr 2020 gegenliber dem
Jahresende 2019 um 1,1 Mrd. Euro auf jetzt 132,4 Mrd. Eu-
ro. Die fiskalischen Folgen der Krise werden in den &ffent-
lichen Haushalten aber erst in den weiteren Folgequarta-
len vollstandig zutage treten, weil sich die wirtschaftlichen
Auswirkungen mit Verzdgerung in den Kassen zeigen und
nochmals spater statistisch ausgewiesen werden.®

Aufféllig bei der Verschuldung ist, dass die hochverschul-
deten Kommunen seit 2010 deutlich weniger Erfolge bei
der Schuldenriickfihrung verzeichnen konnten als nied-
riger verschuldete Kommunen (vgl. Abbildung 2a). Wé&h-
rend die Pro-Kopf-Verschuldung beim am niedrigsten
verschuldeten Viertel der Kommunen (unterstes Quartil)
von 2010 bis 2018 um fast 20 % zurlickgegangen ist, hat
das am hdchsten verschuldete Viertel im gleichen Zeit-
raum die (nominale) Verschuldung nicht substanziell ver-
ringern kénnen. Bereits vor Ausbruch der Corona-Krise
haben sich somit splrbare Unterschiede bei der kommu-
nalen Verschuldung gezeigt, die sich nun durch die Krise
verscharfen durften.

Marktstrukturen fiir Kommunalkredite

Unter den gemeindlichen Schulden stellt der Kommu-
nalkredit mit Uber 90% das gangigste Instrument der
Fremdfinanzierung dar.® Alternative Finanzierungswege
werden nur selten und tendenziell in gréBeren Kommunen

4 Weil die Kommunen 2019 dank Uberschiissen ihre Verbindlichkeiten
in Hohe von 10,9 Mrd. Euro tilgen konnten, lag die Netto-Kreditauf-
nahme gerade mal bei 15 Mio. Euro. Dies deckt sich jedoch nicht mit
der Schuldenstatistik, die fiir das gleiche Jahr eine Kreditaufnahme
beim nicht-6ffentlichen Bereich von 11,7 Mrd. Euro sowie eine Tilgung
von 11,4 Mrd. Euro ausweist. Neben unterschiedlichen Stichtagen
und Abgrenzungen durfte auch die Erfassung kaufménnisch bu-
chender Extrahaushalte/Zweckverbande in der Schuldenstatistik ein
Grund fur die Abweichung sein.

5 In der vergangenen Finanzkrise war 2010 das Jahr mit dem gréBten
kommunalen Finanzierungsdefizit, obwohl die Krise ihren Ausgang im
Jahr 2008 nahm und das Jahr 2009 den starksten wirtschaftlichen
Einbruch hatte.

6 Zu den genutzten Kreditformen und dem kommunalen Kreditma-
nagement, vgl. Rehm und Tholen (2008) oder Rehm und Matern-
Rehm (2010) sowie Albers und Rohloff (2007).
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Abbildung 2

Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung und des Durchschnittszinses

a. Entwicklung der Pro-Kopf-Verschuldung (2010 = 100)
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Anmerkungen: Dargestellt ist die Entwicklung der Pro-Kopf-Gesamtverschuldung fur alle Gemeinden mit mehr als 2.000 Einwohner:innen anhand des
Medians sowie des 25 %- und 75 %-Quartil der Pro-Kopf-Verschuldung (Abbildung 2a). In Abbildung 2b ist die durchschnittliche Schuldenlast anhand des
Verhéltnisses von Zinsausgaben zu Gesamtverschuldung abgebildet, unterteilt in die Gruppe der héchsten und niedrigsten Verschuldung im Jahr 2010.
Die Unterteilung wurde wie in Abbildung 2a anhand von Quartilen vorgenommen.

Quelle: eigene Darstellung nach Kassen- und Schuldenstatistik (v.J.), Statistisches Bundesamt.

gewahlt. Hier sind vor allem Schuldscheindarlehen und
vereinzelt auch Anleihen zu nennen (vgl. Kasten 1).” Ein
Grund flr die dominante Rolle des Kommunalkredits bei
der Fremdfinanzierung ist der gut entwickelte Kreditmarkt
in Deutschland, der Kommunen eine schnelle, komfor-
table und tendenziell glinstige Finanzierungsmoglichkeit
bietet. Viele Kommunen unterhalten dafir Geschéftsbe-
ziehungen mit einer Vielzahl an Banken.®

Zutraglich fur die Attraktivitdt des Kommunalkredits war
zudem die Niedrigzinsphase der letzten Jahre.® So konn-
ten die Kommunen bei der Aufnahme neuer Schulden
bzw. der Umschuldung alter Schulden ihre Kreditfinan-
zierungskosten spurbar senken. Vor allem kurzlaufende
Kredite haben sich verglinstigt und waren von einigen
Banken sogar zu Negativzinsen erhéltlich, weil eine Dar-

7 Jedoch ist der Anteil der Wertpapierschulden in der Summe nicht
Uber 3 % hinausgekommen. Ein Grund dafiir sind die hohen Volumina,
die zur wirtschaftlichen Nutzung dieser Instrumente benétigt werden
und von den meisten Kommunen nicht erreicht werden (Brand und
Steinbrecher, 2019a).

8 Die Zahl der Finanzierungspartner héngt nicht zuletzt von der GréBe
der Finanzierungsvolumina und damit der EinwohnergréBenklasse ab
(Scheller und Schneider, 2017). Im Kontakt zwischen Kommune und
Bank haben zuletzt Vermittlungsplattformen ein gréBeres Augenmerk
erhalten. Auch wenn sowohl auf Anbieter- wie Nachfrageseite noch
nicht die kritischen GroBenordnungen erreicht werden, kénnte die Di-
gitalisierung der Kreditprozesse diese schneller, einfacher und damit
glinstiger machen (Schiereck und Wittmann, 2018).

9 Die Kommunen haben anteilig weniger von der Niedrigzinsphase
profitiert als Bund und L&nder, die sich starker Uber Kapitalmarkin-
strumente (insbesondere Anleihen) finanzieren und hier noch hohere
Zinsersparnisse realisieren konnten. Demgegeniber stehen gestie-
gene Baupreise, die auch aufgrund des durch die Niedrigzinsen an-
geheizten Baubooms die kommunalen Haushalte stérker treffen, weil
vor allem die investiven BaumaBnahmen auf kommunaler Ebene eine
gewichtige Rolle spielen (Brand und Steinbrecher, 2020a).

lehensvergabe an die Kommunen noch als attraktiver
bewertet wurde als das ,Parken“ verfligbarer Liquidi-
tat bei der EZB zu einem negativen Einlagesatz (Kostler,
2020). Allerdings zeigt sich trotz dieser komfortablen
Ausgangslage eine groBe Streuung bei den Zinslasten

Kasten 1
Rolle der Kapitalmarkte fiir die Kommunen

In den vergangenen Jahren zeigten institutionelle Investo-
ren auf der Suche nach sicheren und lukrativen Anlage-
mdoglichkeiten ein steigendes Interesse an Investments in
Kommunen (Handelsblatt, 2017). Im Vordergrund standen
ESG-konforme Anlagen, fur die Kommunen bzw. deren
Infrastruktur préadestiniert schienen. Trotzdem spielt der
Kapitalmarkt weiterhin eine untergeordnete Rolle, weil
Finanzierungsinstrumente wie Anleihen eigentlich nur fiir
wenige groBe Kommunen in Frage kommen, selbst wenn
es z.B. mit dem Klimaschutz betrachtliche Investmentfel-
der gébe (Brand und Steinbrecher, 2019a). Als Folge der
Krise bleibt abzuwarten, wie viel Kapital Investor:innen
zukinftig noch in Kommunen investieren wollen. Zwei
gegensatzliche Szenarien sind denkbar: Bleibt das Kapi-
talangebot hoch und sind die Kimmereien an Alternativen
zum Kommunalkredit interessiert, wiirden Anleihen und
Co. zukiinftig eine groBere Bedeutung erhalten. Reduziert
sich jedoch die Bereitschaft der Investor:innen, Kapital fur
die Kommunalfinanzierung zur Verfligung zu stellen, bleibt
der Kommunalkredit weiterhin zentral fir die gemeindliche
Fremdkapitalfinanzierung.

Wirtschaftsdienst 2021 | 1



zwischen den Kommunen. Denn Zinsersparnisse dirften
(mit entsprechenden Zinsénderungsrisiken) vor allem bei
den Kassenkrediten zu realisieren sein, sodass nicht alle
Kommunen gleichermaBen ihre Kreditkosten optimieren
kdénnen. Dies spiegelt sich dann auch in sehr unterschied-
lichen Belastungsindikatoren wie z.B. der Zins-Einnah-
me-Quote (Brand und Steinbrecher, 2018b). Positiv ist in
diesem Zusammenhang, dass der durchschnittliche Zins,
den Kommunen auf ihre Schulden zahlen, jedoch sowohl
bei niedrig- als auch bei hochverschuldeten Kommunen
in den vergangenen Jahren kontinuierlich gesunken ist
(vgl. Abbildung 2b). Die Schuldenlast einer Kommune
sank somit in der Regel selbst dann, wenn die Verschul-
dung nicht reduziert werden konnte."

Das niedrige Zinsniveau entlastet somit zwar die Haushal-
te, hat jedoch wenig Einfluss auf die Héhe der Investitio-
nen und damit die Kreditaufnahme. Weil vor allem politi-
sche Bedarfe bei der Investitionsplanung im Vordergrund
stehen, sind betriebswirtschaftliche Aspekte zweitrangig.
Kommunale Investitionen rentieren sich also nicht eher
oder werden verstérkt in Angriff genommen, nur weil die
Zinsen niedrig sind (Brand und Steinbrecher, 2020a). Je-
doch beglnstigen niedrige Kreditkosten dieses Instru-
ment im Vergleich mit anderen Finanzierungswegen. Auf-
grund der zuletzt guten Haushaltslage der letzten Jahre in
vielen Kommunen nutzten diese aber starker Eigenmittel
oder konnten auf Riicklagen zurlickgreifen.

Die relativ geringe Nachfrage nach Krediten im Verhalt-
nis zum Investitionsvolumen ist somit primér auf die Ver-
flgbarkeit von Alternativen zurlickzuflihren und nicht auf
die Konditionen des Kommunalkredits. Diese wurden in
den vergangenen Jahren durchgehend als positiv bewer-
tet. Unter den Kommunen, die Kredite nutzen, bewerten
immerhin 42 % der befragten Kdmmereien im KfW-Kom-
munalpanel die Finanzierungsméglichkeiten inklusive der
verflgbaren Konditionen als gut, 48 % sogar als sehr gut
(Krone und Scheller, 2020). Nur ein Zehntel bewertet die
Méglichkeiten neutral oder negativ. Dies wird vor allem
damit begriindet, dass die Zahl der Angebote kleiner aus-
féllt. Eine Verschlechterung der Rahmenbedingungen er-
warteten — noch vor der Corona-Krise — nur weniger als
10 % der befragten Kommunen. Die Uberwiegend positi-
ve Einschatzung hat sich auch in der Corona-Krise bis-
lang nicht grundlegend geéndert: im Mai 2020 gaben in

10 Die Zinsbelastung ist von 4,2 Mrd. Euro bei einer Gesamtverschul-
dung von 113,8 Mrd. Euro im Jahr 2009 auf 2,6 Mrd. Euro bei einem
Schuldenstand von 131,4 Mrd. Euro im Jahr 2019 gesunken. Dies ent-
spricht einem Rickgang der Durchschnittsverzinsung von 3,7 % auf
1,9 %. Diese Durchschnittsverzinsung spiegelt nicht die tatsachlichen
Kreditkonditionen wider, da Stichtage und Laufzeiten nicht Uberein-
stimmen (Burth, 2017). Eine genauere Aufschlisselung der Zinskon-
ditionen ist aufgrund fehlender Datenbasis fir einzelne Kommunen
kaum maéglich.
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einer Ergdnzungsumfrage immer noch 65 % der befrag-
ten Kommunen an, dass sie keine Verschlechterung der
Kreditfinanzierungsméglichkeiten aufgrund der Corona-
Krise befirchten (Brand, Steinbrecher und Krone, 2020).
Stattdessen planten 36 % eine zuséatzliche Aufnahme
von Kassenkrediten und 26 % von Investitionskrediten,
um coronabedingte Einnahmeausfalle zu kompensieren.
Zudem hatten bereits vor der Krise 49 % der Kommunen
eine wachsende Bedeutung des Kommunalkredits erwar-
tet, sodass zumindest auf der Nachfrageseite von keinem
Einbruch in der Kommunalfinanzierung auszugehen ist,
wenngleich Aspekte der Schuldenkonsolidierung fur die
offentliche Hand nach der Krise wieder stérker in den Vor-
dergrund ricken durften.

Kommunalkredite nach Bankengruppen

Auf der Angebotsseite wird die Kommunalfinanzierung
mit den Férderbanken, den Landesbanken und den Spar-
kassen von drei Bankengruppen besonders stark gepragt
und stellte sich in den letzten Jahren als recht stabil dar
(Freier und Grass, 2013; oder Brand, 2015). Einen gré-
Beren Umbruch gab es ab 2004, als im Zuge der soge-
nannten ,,Briisseler Konkordanz“ 2001 die Landesbanken
aufgespalten und die Infrastrukturfinanzierung auf die
nun eigenstandigen Landesférderinstitute Ubertragen
wurden (vgl. Abbildung 3a). Die Landesbanken konzent-
rierten sich auf ihr eigenes Landesgebiet oder auf andere
Geschéftsbereiche, sodass ihr Anteil an der Kommunalfi-
nanzierung abnahm (Osman, 2008; oder Seikel, 2013). Die
Férderbanken hingegen konnten ihre Bedeutung in der
Kommunalfinanzierung steigern (Keck, 2017). Ebenfalls
bedeutsam sind die Sparkassen, die hdufig in kommuna-
ler Tragerschaft und regional verankert fur die Kdmmerei-
en feste Ansprechpartnerinnen sind." Somit sind ca. drei
Viertel der Kommunalfinanzierung durch &ffentlich-recht-
liche Banken gepragt. Nachgelassen hat die Bedeutung
der Realkreditinstitute, deren Hypotheken- und Pfand-
briefgeschéaft unter Druck geraten ist (Kesseler, 2018)
und damit ebenso das Kommunalgeschéft beeintrachtigt
hat.”? Auch die sonstigen Bankengruppen, unter ihnen
die groBen Geschéftsbanken ebenso wie die Genossen-
schaftsbanken, spielten in der Kommunalfinanzierung in
den vergangenen Jahren nur eine kleinere Rolle. Hier wird
das Engagement in der Kommunalfinanzierung stérker
durch geschéftsstrategische Entscheidungen bestimmt,

11 Die starke Rolle 6ffentlich-rechtlicher Institute in der Kommunalfinan-
zierung wird durchaus kritisch gesehen, insbesondere auch im Hin-
blick auf die in kommunaler Trégerschaft befindlichen Sparkassen,
weil hier eine unzureichende Kontrolle oder Klumpenrisiken vermutet
werden (SVR, 2013; oder Deutsche Bundesbank, 2016).

12 Nichtsdestotrotz ist der 6ffentliche Pfandbrief, dem Kommunaldarle-
hen als Deckungsmasse zugrunde liegen kdnnen, nach wie vor quan-
titativ bedeutend (Muhlbauer, 2015), der jedoch seit 2005 auch von
anderen Bankengruppen ausgereicht wird.
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Abbildung 3
Marktanteile ausgewahlter Bankengruppen insgesamt und fiir Laufzeiten < 1 Jahr

a. Marktanteile ausgewahlter Bankengruppen b. Marktanteile ausgewahlter Bankengruppen flr Laufzeiten < 1 J.
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Anmerkungen: Dargestellt ist der Anteil ausgewahlter Bankengruppen am Gesamtvolumen der kommunalen Kredite beim nicht-6ffentlichen Bereich (Ab-
bildung 3a) bzw. der Kreditverschuldung mit Laufzeiten von bis zu einem Jahr beim nicht-&ffentlichen Bereich (Abbildung 3b).

Quelle: eigene Darstellung nach Bankenstatistik (v. J.); Deutsche Bundesbank.

wobei die Kommunalfinanzierung als margenschwaches,
aber sicher geltendes Geschéftsgebiet haufig eine Art
»Residualfunktion® zu den profitableren, aber risikorei-
cheren Geschaftsfeldern einnimmt.'®

Die unterschiedliche geschéaftsstrategische Ausrichtung
der Bankengruppen zeigt sich auch bei den Anteilen nach
Laufzeiten. Wahrend bei den Langfristkrediten vor allem
die Férder- und Landesbanken involviert sind, spielen bei
den kurzlaufenden Krediten die Sparkassen eine wichtige
Rolle. Zuletzt nahm aufgrund der guten konjunkturellen
Lage die Hohe dieser Kredite aber ab und die Anteile der
Bankengruppen glichen sich zunehmend an (vgl. Abbil-
dung 3b). Ein GroBteil der kommunalen Kredite weist je-
doch laut Bankenstatistik eine lange Laufzeit von mehr als
funf Jahren auf. Dies ist nicht verwunderlich, weil Kom-
munen Kredite vor allem fir investive Zwecke aufnehmen
und in Anbetracht der langen Lebensdauer ihrer Anlage-
guter an einer méglichst langlaufenden Infrastrukturfinan-
zierung interessiert sind. Der Anteil dieser Kredite betragt

13 Ein wesentliches Risiko fur die Profitabilitdt des Kommunalgeschéfts
stellt eine mdgliche Verscharfung der Regulatorik dar mit dem Zwang,
Kommunalkredite mit (mehr) Eigenkapitel hinterlegen zu mussen
(Schluter, 2016). Bereits Basel lll hat den Kommunalkredit unter Druck
gesetzt, weil sich dieser nun in stérkerer Konkurrenz zu margenstér-
keren Geschaften wiederfindet (Bundesverband Offentlicher Banken
Deutschlands, 2017). Allerdings ist die unterstellte niedrige Profitabi-
litdt des Kommunalkredits bis heute unklar, weil anders als in vielen
anderen Geschéftsbereichen der Banken keine bedeutenden Risiken
im Kommunalgeschéft eingetreten sind. Dem Kommunalgeschaft
werden deshalb auch Wachstumschancen zugebilligt (Nitsche, 2018;
oder Frien, 2018).

zwischen 80 % und 90 %, wobei in der Dekade seit 2009
der Anteil der kurz- und mittelfristigen Kredite auf rund ein
Fiinftel anstieg, dann aber wieder abnahm.'

Auswirkungen auf die kommunalen Haushalte

Die Corona-Krise beendet die bisher positive Entwicklung
kommunaler Haushaltsiiberschiisse der letzten Jahre
(Brand und Steinbrecher, 2020b). Absehbar sind steigen-
de Ausgaben bei sinkenden Einnahmen, sodass es wahr-
scheinlicher wird, dass die Haushaltsdefizite durch Kon-
solidierungsmaBnahmen geschlossen werden mussen.
Die Sorge ist, dass unter diesen finanziellen Einschnitten
vor allem die Investitionen leiden, weil diese disponibel
sind; ein Muster das sich schon in der Finanzkrise gezeigt
hat und fiur viele Jahre nachwirkte. Erste Einschatzun-
gen der Kommunen deuten tatséchlich auf eine Kirzung
von Investitionen als Reaktion auf die Krise hin (Brand,
Steinbrecher und Krone, 2020)."® Gleichzeitig wollen die
Kommunen Uber eine verstarkte Kreditfinanzierung re-
agieren. FiUr die kommunale Kredithachfrage sind des-
halb zwei gegenlaufige Trends maBgeblich, die sich aus

14 Aufgrund der Finanzkrise waren langfristige Kredite schwieriger zu
bekommen und die Einfihrung von Basel Ill zwang die Banken, sich
moglichst viel Handlungsspielraum durch kurze Laufzeiten zu erhal-
ten. Zudem mussten Kommunen Haushaltsengpésse verstarkt tber
Kassenkredite decken, bevor ab Mitte der 2010er Jahre die konjunk-
turelle Erholung wieder Haushaltsliberschiisse ermdglichte.

15 Entgegen der frihen Einschatzungen der Kédmmereien deuten erste
Daten fiir 2020 auf um 3 % hohere Investitionsausgaben (nominal) hin,
damit aber weniger, als noch vor der Krise geplant (Deutscher Stadte-
tag, 2020).
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Abbildung 4
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Entwicklung der Zins-Einnahme-Quote und Entwicklung von Gesamtverschuldung zu Gesamteinnahmen
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Anmerkungen: Dargestellt ist die Entwicklung Zins-Einnahme-Quote (Zinsausgaben zu Gesamteinnahmen) fir alle Gemeinden mit mehr als 2.000
Einwohner:innen anhand des Medians sowie des 25 %- und 75 %-Quartil der Zins-Einnahme-Quote (Abbildung 4a). Darliber hinaus ist in der Abbildung
der Anteil der betrachteten Kommunen abgebildet, deren Zins-Einnahme-Quote liber 5% betragt. In Abbildung 4b ist anhand des Medians sowie des
25 %- und 75 %-Quartil die Entwicklung des Verhéltnisses von Verschuldung zu Gesamteinnahmen abgebildet.

Quelle: eigene Darstellung nach Kassen- und Schuldenstatistik (v. J.); Statistisches Bundesamt.

der verschlechterten Haushaltslage ergeben: Einerseits
ein steigender Anteil an Krediten an der Finanzierung auf-
grund sinkender Uberschiisse. Andererseits eine unklare
Entwicklung des Investitionsvolumens, das Uber Kredite
kofinanziert wird.

Die Prognosen der Kommunalen Spitzenverbande gehen
von erheblichen Defiziten nicht nur im laufenden Jahr,
sondern auch in den Folgejahren aus (Greive und Hilde-
brand, 2020). Bereits die ersten Quartalsdaten zeigen an,
dass die Fehlbetrdge betrachtlich steigen (Statistisches
Bundesamt, 2020c). So fallt das Finanzierungsdefizit mit
-9,7 Mrd. Euro im ersten Halbjahr 2020 deutlich schlech-
ter aus als im gleichen Zeitraum des Vorjahres, als es bei
-0,2 Mrd. Euro lag, und damit auch schlechter als in den
Krisenjahren 2009 und 2010. Ein bedeutender Treiber da-
fir sind die Einnahmeeinbriiche bei der Gewerbesteuer
von in der Summe Uber 20 %.'"® Allerdings sind die Kom-
munen hierbei — abhéngig z.B. von ihrer lokalen Bran-
chenstruktur — sehr unterschiedlich betroffen. Die Ein-
briiche bei den Steuereinnahmen treffen tendenziell die
finanzstarken Kommunen stérker, die aber zugleich hau-
figer Uber Ricklagen verfigen und sich bei einem Wirt-

16 Gerade bei der Gewerbesteuer kdnnen Unternehmen noch lGber lange
Zeit Korrekturen melden, die zu Nachzahlungen fir die Kommunen
fuhren, sodass eine abschlieBende Bewertung der Corona-Folgen
erst in der weiteren Zukunft mdglich sein wird. Nicht grundlos ist die
volatile Gewerbesteuer als wichtige Finanzierungsquelle der Kommu-
nen immer wieder Gegenstand der Kritik, ohne dass sich einer der
vielen Reformvorschlage bislang durchsetzen konnte.
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schaftsaufschwung auch schneller erholen dirften (Kuhl
und Scheller, 2020).

Um die Kommunalfinanzen in diesem Jahr zu stabilisie-
ren, wurden finanzielle Hilfen von Bund und Landern auf
den Weg gebracht (Bundesministerium der Finanzen,
2020; oder GeiBler, 2020). Zu den wichtigsten MaBnah-
men zahlen die Erstattung der Gewerbesteuerausfille
von einmalig 11,8 Mrd. Euro sowie die weitere Ubernahme
von nahezu 75 % der Kosten der Unterkunft mit einem ge-
schatzten Volumen von jahrlich 3,4 Mrd. Euro. Diese MaB-
nahmen durften vorerst helfen, die Planungsunsicherheit
zu vermindern, die sich fir die kommunale Investitionsta-
tigkeit mindestens so nachteilig auswirken kénnte wie die
Finanzierungsdefizite an sich. Sollte die Krise jedoch lan-
ger andauern, werden die bisher ergriffenen MaBnahmen
kaum ausreichen und die Finanzierungsprobleme durf-
ten auch in Kommunen kréaftiger zu Buche schlagen, die
bislang noch glimpflich durch die Krise gekommen sind.
Kommunale Investitionen kdnnten in diesem Fall wieder
starker in Mitleidenschaft gezogen werden als es bislang
der Fall ist, mit entsprechenden Konsequenzen fir die
Nachfrage nach Investitionskrediten.

Auswirkungen auf den kommunalen Kreditmarkt

Auf der Angebotsseite dirfte sich die Krise auch auf den
Markt fur Kommunalkredite auswirken, wobei das Ge-
schéft vieler deutscher Banken schon vor der Krise unter
Druck geraten war (SVR, 2019; oder Deutsche Bundes-
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bank, 2020). Sollten jetzt vermehrt Unternehmen insolvent
bzw. Kredite notleidend werden, kénnte sich die Lage am
Bankenmarkt weiter verscharfen. Mdglich wére dann
ein Rickgang an (giinstigen) Angeboten von Kommu-
nalkrediten, wenn sich Banken aus der Kommunalfinan-
zierung zurlckziehen. Bislang deutet sich eine derartige
Entwicklung aber nicht an, sondern eher wird von einer
steigenden Bedeutung der sicheren Anlagemdglichkeit
im Kommunalbereich berichtet (Geldinstitute, 2020; oder
ZfK, 2020). Dies dirfte im Besonderen fir die 6ffentlich-
rechtlichen Kreditinstitute gelten, deren Engagement in
der Kommunalfinanzierung vor allem politisch definierten
Zielen folgt. Hier sind gerade fiir die Férderbanken zuletzt
durch die Politik vermehrt Auftrdge formuliert worden,
Uber zuséatzliche Férderprogramme die Transformation
der Kommunen beispielsweise in Sachen Klimaschutz,
Digitalisierung oder Demografie zu unterstiitzen, sodass
zumindest fUr diese Bankengruppen eher von einer Aus-
weitung des Kommunalgeschéfts auszugehen ist.

Mit Blick auf die Kredithehmenden auf der Nachfrageseite
wird die Schuldentragféhigkeit nach Corona wahrschein-
lich wieder gréBeres Augenmerk auf sich ziehen. Durch
die gute konjunkturelle Lage der Vorjahre ist allerdings
ein Verschuldungsspielraum in vielen Kommunen gege-
ben, sodass keine grundsatzlichen Zweifel an der guten
Bonitat der deutschen Kommunen angebracht erschei-
nen. Anhand verschiedener Tragféhigkeitsindikatoren
wird deutlich, dass die Kommunen ihre Schuldenlast im
Vor-Corona-Zeitraum deutlich reduzieren konnten (vgl.
Abbildung 4). Die Fahigkeit, fiskalisch auf die Krise zu re-
agieren, hat sich in den Jahren 2010 bis 2018 fur die meis-
ten Kommunen somit signifikant verbessert. Jedoch zeigt
sich trotz gesunkener Zinsen auch weiterhin eine groBe
Streuung bei den Zinslasten zwischen den Kommunen.
Als Folge der Corona-Krise wird nicht nur auf kommuna-
ler Ebene, sondern vor allem auch bei Bund und Landern
eine starkere Konsolidierungsnotwendigkeit deutlich, bei-
spielsweise um die Schuldenbremse wieder einzuhalten
und die aufgrund der Krise aufgenommenen Schulden
wieder zu tilgen (Hither und Stidekum, 2017). Dies kdnnte
auch die Kommunalhaushalte in Mitleidenschaft ziehen,
wenn Bund und Lé&nder ihre Einsparnotwendigkeiten
Uberwélzen, indem sie beispielsweise Zuweisungen an
die Kommunen reduzieren.

Fazit

Der Kommunalkredit ist eine wichtige Saule fir die Finan-
zierung kommunaler Aufgaben. Gerade in der Krise soll-
te die kommunale Investitionsféhigkeit gestarkt werden,
um wirtschaftliche Folgen abzufedern und gleichzeitig
wichtige gesellschaftliche Transformationen voranzu-
treiben (Kdhler-Geib, 2020). Corona hat aber regional

unterschiedliche, kurz- und langfristige Folgen (Brand,
Steinbrecher und Krone, 2020; oder Freier und GeiBler,
2020)."" Auf die regionalen Disparitdten muss durch regi-
onal angepasste, zielgruppenspezifische MaBnahmen in
der Krise reagiert werden. Noch bleibt abzuwarten, wie
groB3 die Folgen der Corona-Krise tatsachlich ausfallen
und inwieweit die Hilfen von Bund und Landern wirken.
Die Frage inwiefern die Investitionsféhigkeit der Kommu-
nen nachhaltig beeintréchtigt wird, kann somit noch nicht
abschlieBend beantwortet werden.

Positiv stimmt in jedem Fall, dass sich die Schuldentragfé-
higkeit der Kommunen im Vorkrisenzeitraum deutlich ver-
bessert hat. Der Kommunalkredit kann somit auch in den
kommenden Jahren eine wichtige Rolle bei der Sicherstel-
lung der Investitionen spielen. Entscheidend ist dafir, die
Planungssicherheit fir die Investitionen der Kommunen
zu erhéhen. Mit Blick auf den gut entwickelten Markt fiir
Kommunalfinanzierung sollte dann auch die Kreditnach-
frage stabil bleiben. Insofern wird die Corona-Krise kei-
ne Zeitenwende in der Kommunalfinanzierung einlduten,
sondern lenkt den Blick auf die strukturellen Risiken und
Disparitaten in den Kommunalfinanzen, die bereits vorher
existierten und nun wieder deutlicher zu Tage treten.

17 Das Bild wird noch uniubersichtlicher, wenn neben Wirtschafts- und
Kommunalstrukturen (Kommunalisierungsgrad) auch noch das kom-
munale Vorfeld in Form der Zweckverbande und Unternehmen (Aus-
lagerungsgrad) bericksichtigt wird (Brand und Steinbrecher, 2019b;
oder Boettcher et al., 2019).
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