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Kommunale Investitionen sinken real seit COVID

Bis zur Coronakrise war das Niveau der von Kommunen getéatigten Sachinvestitionen spirbar
im Aufschwung. Drei Jahre nach Ausbruch der Pandemie und ein Jahr nach Beginn des
Ukrainekrieges stellt sich die Frage, wie sich die kommunale Investitionstéatigkeit im Zuge
beider Krisen entwickelt hat. In nominaler Rechnung wachsen die Investitionsausgaben

zwar weiterhin, der schéne Schein trigt jedoch: Preisbereinigt wird heute erkennbar weniger
investiert als im Jahr 2020. Zugleich hat sich die Struktur der Investitionstétigkeit verandert.

Die Nachricht des Statistischen Bundesamts Anfang April
lieB aufhorchen: Trotz der anhaltenden Auswirkungen von
Pandemie und Krieg auf die Kommunalfinanzen erzielten
die Gemeinden und Gemeindeverbdnde (ohne Stadt-
staaten) im Jahr 2022 in den Kern- und Extrahaushalten
einen Finanzierungsiberschuss von knapp 2,6 Mrd. Eu-
ro. Dies war bereits der dritte Finanzierungsiiberschuss
hintereinander seit Ausbruch der Pandemie. Als wére dies
nicht Uberraschend genug, stiegen im Gleichschritt mit
der augenscheinlichen Entspannung der kommunalen Fi-
nanzlage auch die Investitionsausgaben deutlich: Bei den
Sachinvestitionen wurde ein Wachstum um 7,1 % von 38,6
Mrd. Euro im Jahr 2021 auf nun 41,4 Mrd. Euro verzeich-
net. Die BaumaBnahmen als besonders wichtiger Teil der
Sachinvestitionen legten im Vergleich zum Vorjahr sogar
um 7,4 % zu (Statistisches Bundesamt, 2023).

Investitionstatigkeit eigentlich krisenreagibel

Liefern diese Zahlen tatsachlich Anzeichen daflir, dass
die kommunale Investitionstatigkeit der Zwillingskrise aus
Pandemie und Ukrainekrieg zu trotzen vermag? Aus 6ko-
nomischer Sicht sind Zweifel gegen diese Schlussfolge-
rung angebracht. Aufgrund des engen Zusammenhangs
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zwischen Investitionstétigkeit, Verschuldungsgrenzen
und Haushaltsausgleichsgebot missen die Kommu-
nen auf Krisen typischerweise mit einer Konsolidierung
und Priorisierung ihrer Investitionsausgaben reagieren
(Schwarting, 2019). Angesichts materieller Bedarfe und
der Persistenz laufender Investitionsprogramme sind
kurzfristigen Krisenreaktionen zwar Grenzen gesetzt, eine
Fortfilhrung des expansiven kommunalen Investitionsver-
haltens der Vorkrisenzeit wéare dennoch bemerkenswert.
So heiBt es im jingst erschienenen KfW Kommunalpanel
2023, dass die Kommunen womdglich ,,im Jahr 2022 real
weniger investiert haben [...], selbst wenn sie mehr Geld
ausgegeben haben (Raffer und Scheller, 2023).

Schliisselrolle kommunaler Investitionen

Verschiedene Autor:innen haben in der jingeren Vergan-
genheit auf die Schllsselrolle kommunaler Sachinvesti-
tionen fur eine 6kologische und digitale Transformation
der deutschen Wirtschaft und Infrastruktur hingewiesen.
Krebs und Scheffel (2017) zeigen auf Basis eines mikro-
okonomisch fundierten Makrosimulationsmodells, dass
zusatzliche Investitionen in Infrastruktur, Schulen und
Kitas das langfristige gesamtwirtschaftliche Wachstum
starken und gleichzeitig die Tragfahigkeit der 6ffentlichen
Finanzen verbessern, wobei Investitionen in Schulen und
Kitas die hochsten fiskalischen Effekte erzielen und zu-
dem die Verteilungsgerechtigkeit férdern. Nach Rietzler
(2022) ist ein wesentlicher Teil der offentlichen Investiti-
onsbedarfe bei Stadten, Gemeinden und Landkreisen zu
verorten, die mit etwa 60 % insbesondere die Hauptlast
der staatlichen Bauinvestitionen bewaéltigen und insge-
samt fUr etwa die Hélfte des 6ffentlichen Sachinvestitions-
volumens verantwortlich zeichnen. Und in den Jahren
unmittelbar bis zum Ausbruch der Coronapandemie gab
die Entwicklung der kommunalen Investitionstatigkeit
tatsdchlich Anlass zu Optimismus: Zwischen 2017 und
2020 weiteten die Kommunen ihre Bruttoinvestitionen
preisbereinigt um ca. ein Drittel aus (Rietzler, 2022). Den-
noch wurde durch die KfW in ihrem jahrlich erscheinen-
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den Kommunalpanel zum Zeitpunkt des Ausbruchs der
Pandemie ein kommunaler ,Investitionsstau“ von etwa
150 Mrd. Euro angegeben (Raffer und Scheller, 2021). Ins-
besondere die Bereiche Schulen, StraBen, Verwaltungs-
gebdude und Kitas waren von Investitionsriickstanden
betroffen. Zugleich waren bereits vor Ausbruch der Pan-
demie groBe regionale Ungleichheiten in der kommunalen
Investitionstatigkeit festzustellen (GeiBler, 2020).

Einfluss der Pandemie

Zu Beginn der Coronakrise schien es, als ob die jahrelang
andauernde Konsolidierung der Kommunalfinanzen jéh
unterbrochen und ein Haushaltsausgleich fir viele Stadte
und Gemeinden dauerhaft in weite Ferne rlicken wirde.
Insbesondere starke Einbriiche bei der Gewerbesteuer
und hohe Mehrausgaben im Rahmen der Pandemiebe-
kampfung setzten Stadten, Gemeinden und Kreisen stark
zu. Ohne entschlossenes Eingreifen der (ibergeordneten
féderalen Ebenen héatte dies auf der kommunalen Ebene
zu massiven Sparprogrammen, einschlieBlich flachende-
ckenden Verschiebungen oder Streichungen von Investi-
tionsprojekten, geflihrt (Freier und GeiBler, 2020).

Dieses Negativszenario trat jedoch nicht ein, da Bund und
Lander im Rahmen massiver Hilfsprogramme die Kom-
munen finanziell unterstiitzten und im Jahr 2021 schlieB3-
lich auch die kommunalen Steuereinnahmen wieder an-
sprangen (Junkernheinrich und Micosatt, 2022). Dement-
sprechend konnten die Kommunen zumindest in nomina-
ler Rechnung ihre Investitionen in den Jahren 2020 und
2021 zunachst groBtenteils wie geplant ausfiihren (Boett-
cher und Freier, 2022). Die Coronakrise und die mit ihr ein-
hergehenden Einschrénkungen des 6ffentlichen Lebens
sorgten jedoch zweifelsfrei flr eine erhéhte Unsicherheit
der kinftigen Haushaltsentwicklung, was eine mittelbar
negative Beeinflussung der kommunalen Investitionsta-
tigkeit plausibel erscheinen lie (Brand und Steinbrecher,
2021). Dies gilt auch, da die kommunale Investitionspla-
nung stets auf Mittelfristzeitrdume von drei bis finf Jahren
angelegt ist und deshalb nur mit gewisser zeitlicher Ver-
zbgerung auf externe Schocks reagiert. Trotz der raschen
Erholung der aggregierten Finanzlage blieb die Stimmung
in vielen Kdmmereien bis weit in die Pandemie hinein ein-
getrubt. Regionale Ungleichheiten in der Finanz- und In-
vestitionskraft schienen infolge der Krise noch verschéarft
zu werden (Salzgeber und Brand, 2022).

Neben einer mdglichen Beeinflussung des Investitionsni-
veaus kann von der Coronapandemie ein Einfluss auf die
Zusammensetzung kommunaler Sachinvestitionen aus-
gegangen sein. Die kommunalen Sachinvestitionen set-
zen sich aus Bauinvestitionen, dem Erwerb von Grund-
stlicken und Gebauden sowie dem Erwerb immaterieller
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und beweglicher Vermdgensgegenstédnde des Anlage-
vermogens (wie z.B. Fahrzeuge und andere Ausrlistung)
zusammen. Gerade zu Beginn der Pandemie bendétigten
Stadt-, Gemeinde- und Kreisverwaltungen zusatzliche
AusrlUstung, wie unter anderem Filteranlagen, Plexiglas-
verkleidungen und Software zur Umsetzung von Home-
office etc. Im Vergleich dazu wurden Grundstlicks- und
Gebaudekdufe sowie Bauvorhaben mdglicherweise zu-
néchst verstarkt zurlickgestellt.

Einfluss von Ukrainekrieg, Inflation und Zinswende

Der im Februar 2022 ausgebrochene Ukrainekrieg und
die mit ihm verbundenen dkonomischen Verwerfungen
haben das Potenzial, mdgliche Auswirkungen der CO-
VID-19-Pandemie auf die allgemeine Finanzsituation der
Kommunen und damit auch ihre Investitionstatigkeit noch
deutlich zu verstarken. Viele Kommunen missen davon
ausgehen, dass sie die finanziellen Folgen des Ukraine-
krieges (insbesondere der Unterbringung und Versorgung
von Gefllichteten) sowie der seitdem deutlich gestiege-
nen Inflation in den kommenden Jahren noch weiter spu-
ren werden. Dies zeigt nicht zuletzt der Tarifabschluss mit
Entgelterhdhungen fir kommunale Beschéftigte um bis
zu 17 %, auf den sich Gewerkschaften und kommunale
Arbeitgeber Ende April 2023 geeinigt haben. Die im Zuge
von Inflationsbek&mpfung und erhéhten Inflationserwar-
tungen eingetretene Zinswende geféhrdet die kommuna-
le Investitionstétigkeit mittelfristig zuséatzlich (Brand und
Salzgeber, 2023).

Reale Entwicklung kommunaler Sachinvestitionen

In realer Rechnung, d.h. unter Berlcksichtigung der
durch Pandemie und Krieg ausgeldsten Preissteigerun-
gen fur offentliche Investitionsglter zeigt sich, dass die
kommunalen Sachinvestitionen nach einer 2017 eintre-
tenden Wachstumsphase im Jahr 2020 ihren Peak hat-
ten. In den vergangenen zwei Jahren sind die kommu-
nalen Sachinvestitionen dagegen insgesamt ricklaufig
gewesen (vgl. Abbildung 1). Der Rickgang betrifft be-
sonders den Erwerb unbeweglicher Vermdgenswerte
(Grundstiicke und Gebédude), welche hier hilfsweise mit
dem Preisindex fur Bauland deflationiert werden. Aber
auch die weitaus wichtigeren Ausgaben fir BaumaBnah-
men, welche anhand des Deflators fir 6ffentliche Bauin-
vestitionen gemaB VGR des Statistischen Bundesamts
bereinigt werden, sind gesunken. Die Ausgaben fir den
Erwerb beweglicher Vermégenswerte werden durch den
Deflator fir 6ffentliche Ausriistungsinvestitionen geman
VGR um die Preisentwicklung fir entsprechende Giter
bereinigt. Diese Ausgaben sind zwar real angestiegen,
konnten die Rlckgéange in den beiden anderen Katego-
rien jedoch nicht kompensieren. Der bis zur Coronapan-
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Abbildung 1

Niveau der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (bundesweit)

Mio. Euro (in Preisen von 2015)
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* Wert fiir 2022 geschatzt.

Quelle: Destatis, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

demie bestehende Wachstumspfad bei den Kommunal-
investitionen wurde demnach nicht etwa — wie Zahlen in
laufenden Preisen es suggerieren — fortgeflhrt, sondern
ist im Zuge von Pandemie und Ukrainekrieg in Wirklich-
keit zum Erliegen gekommen.

Zusammensetzung der kommunalen Investitionen

Neben der Entwicklung des Investitionsniveaus ist auch
die Entwicklung der Struktur der realen Investitionsausga-
ben von Interesse. Hier bestatigt sich gemaB den Daten
der vierteljahrlichen Kassenstatistik ein erkennbarer Kri-
seneinfluss: Der Anteil unbeweglicher Vermdgenswerte an
den Gesamtinvestitionen ist seit 2020 spurbar zurlickge-
gangen, der Anteil beweglicher Ausriistungsgegensténde
hingegen deutlich gestiegen. Der Anteil der Bauinvestiti-
onen blieb dagegen weitestgehend unverdndert (vgl. Ab-
bildung 2). Dieser in den Jahren zuvor bereits erkennbare
Trend wurde durch die Krisen deutlich beschleunigt. Dass
der Anteil der Bauinvestitionen in realer Betrachtung seit
2020 konstant geblieben ist, 1&sst sich darauf zurtickflh-
ren, dass neben den nominalen Ausgaben fir BaumaB-
nahmen auch die Preise fir o6ffentliche Bauleistungen
massiv gestiegen sind: Die Kommunen investieren dem-
nach geradezu gegen die Baupreisinflation an — zugespitzt
formuliert, erhalten die Stédte und Gemeinden fir wesent-
lich hdhere Ausgaben das gleiche MaB an Geschossflache
oder StraBenkilometern wie vor der Pandemie. Dass der
Anteil des Erwerbs unbeweglicher Vermdgenswerte seit
Beginn der Krisen rlcklaufig ist, deutet darauf hin, dass
die Kommunen Investitionsprojekte mit der Erforderlich-
keit eines Grundstlckserwerbs derzeit verstérkt aufschie-
ben oder sogar ganz streichen. Stattdessen konzentrieren
sie sich auf MaBnahmen an bestehenden Liegenschaften
und Ausristungsinvestitionen.

Abbildung 2
Struktur der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (bundesweit)

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

= BaumaBnahmen
Erwerb von unbeweglichen Sachen*
Erwerb von beweglichen Sachen

* Wert fiir 2022 geschatzt.

Quelle: Destatis, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

Disaggregierte Analyse fiir Gemeinden in NRW

Um einen genaueren Einblick in die Entwicklung des Ni-
veaus und der Variation der realen Sachinvestitionen
in den Kommunen seit Ausbruch von Coronakrise und
Ukrainekrieg zu erhalten, werden im Folgenden disag-
gregierte Daten fir die Staddte und Gemeinden in Nord-
rhein-Westfalen (NRW) betrachtet.! Zwar liegt das Pro-
Kopf-Investitionsniveau der Kommunen im bevélkerungs-
starksten aller 16 Bundeslander seit langerem unter dem
nationalen Durchschnitt, aber auch hier befanden sich
die preisbereinigten kommunalen Investitionsausgaben
bis zum Ausbruch der Pandemie auf einem erkennbaren
Wachstumspfad.? Die nordrhein-westfalische Wirtschaft
und die Kommunalfinanzen zeigten sich sodann durch die
Coronakrise in erheblicher Weise betroffen (Lerbs et al.,
2022). Analog zur Entwicklung im Bund gingen die realen
Sachinvestitionen seither zurtick, von 5,77 Mrd. Euro im
Jahr 2020 auf 5,25 Mrd. Euro im Jahr 2022. Zugleich stieg
auch hier der Anteil der beweglichen Ausriistungsgegen-
stdnde an den Gesamtinvestitionen zulasten der Investiti-
onen in Gebdude und Grundstiicke.

Ein Blick auf die realen Sachinvestitionen pro Einwohner:in
zeigt, dass sowohl kreisfreie Stadte als auch kreisangehd-
rige Gemeinden von dieser grundsétzlichen Entwicklung

1 Auch hier bilden die vierteljahrlichen Kassenergebnisse der Gemein-
den die statistische Grundlage der Analyse.

2 Seit 2019 profitieren die Kommunen in Nordrhein-Westfalen im Zuge
des 2. NKF-Weiterentwicklungsgesetzes (NKFWG) von erweiterten
Aktivierungsmdéglichkeiten baulicher InstandhaltungsmaBnahmen.
Diese Anderung in der Bilanzierungspraxis diirfte die Investitionsaus-
gaben im Vergleich zum Zeitraum vor 2019 tendenziell zulasten von
Instandhaltungsaufwendungen erhéht haben, das Gesetz war also
bereits zum Zeitpunkt der Coronakrise in Kraft.
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Abbildung 3
Mittlere preisbereinigte Sachinvestitionen der
Kommunen pro Einwohner:in (Nordrhein-Westfalen)

Euro pro Einwohner:in (in Preisen von 2015)
350

300
250
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m Kreisfreie Stadte (n=23) = Kreisangehdrige Gemeinden (n=373)

Quelle: IT NRW, vierteljghrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

betroffen sind (vgl. Abbildung 3).2 Pro Kopf leisteten die
kreisangehdrigen Gemeinden im gesamten Betrachtungs-
zeitraum im Durchschnitt leicht héhere Sachinvestitions-
ausgaben als die kreisfreien Stédte. In beiden Gruppen
von Gebietskdrperschaften ist jedoch der bis einschlieBlich
2020 anhaltende Aufschwung der realen Investitionsaus-
gaben und ihr anschlieBendes Abfallen deutlich erkenn-
bar. Dabei konnten die kreisangehérigen Gemeinden das
durchschnittliche Niveau der Pro-Kopf-Investitionen im
Jahr 2022 gegenliber dem Vorjahr stabilisieren, wohinge-
gen es in der Gruppe der kreisfreien Stadte weiter zurtick-
ging. Im Jahr 2022 reichte die Spanne von 14 bis 1.747 Euro
pro Kopf innerhalb der Gruppe der kreisangehérigen Ge-
meinden sowie von 84 bis 449 Euro pro Kopf innerhalb der
Gruppe der kreisfreien Stadte (jeweils in Preisen von 2015),
was insbesondere bei den kreisangehdrigen Gemeinden ei-
ne extrem hohe Bandbreite im Investitionsniveau offenbart.

Waéhrend der Befund beim Niveau der Sachinvestitionen
eindeutig ist, lassen die nordrhein-westfélischen Daten
bislang nicht auf einen Einfluss der Krisenereignisse auf
kommunale Disparitdten in der Investitionskraft schlie-
Ben. Als statistische Kennzahl I1&sst sich zu diesem Zweck
der Variationskoeffizient verwenden. Als MaB flr die re-
lative Streuung handelt es sich bei dieser Kennzahl um
das Verhéltnis zwischen Standardabweichung und arith-
metischem Mittel der Pro-Kopf-Investitionsausgaben.
Dies macht die Streuung der Ausgaben in verschiede-
nen Jahren besser vergleichbar als etwa die Varianz oder
Standardabweichung. Wie Abbildung 4 verdeutlicht, ent-
spricht die relative Streuung der Pro-Kopf-Investitionen
den aktuellsten Daten fiir das Jahr 2022 zufolge in etwa

3 Ineiner separaten Betrachtung gilt dies auch fur die vom Hochwasser
2021 betroffenen Kommunen.
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Abbildung 4
Relative Streuung der preisbereinigten kommunalen
Sachinvestitionen (Nordrhein-Westfalen)

Variationskoeffizient
0,8
0,7

2017 2018 2019 2020 2021 2022

m Kreisfreie Stadte (n=23) m Kreisangehorige Gemeinden (n=373)

Quelle: IT NRW, vierteljahrliche Kassenergebnisse der Gemeinden, eige-
ne Berechnungen.

dem Niveau von 2019, dem Jahr vor dem Ausbruch der
Coronapandemie. Dies gilt gleichermaBen fur kreisange-
hérige Gemeinden und kreisfreie Stadte. In beiden Grup-
pen war fir 2021 ein voriibergehender Riickgang der Un-
gleichheit im Niveau der Pro-Kopf-Investitionen erkenn-
bar, der sich jedoch nicht ins Jahr 2022 fortsetzte. Die
Hypothese, die Pandemie und der Ukrainekrieg wiirden
zu einer Verstarkung kommunaler Disparitaten bei den In-
vestitionen beitragen, wird demnach (zumindest fir NRW)
bislang nicht bekréftigt.

Fazit und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Das im Koalitionsvertrag der Ampelregierung in Aussicht
gestellte ,Jahrzehnt der Zukunftsinvestitionen® wird in
hohem MaBe durch das Investitionsverhalten der Kom-
munen und dessen Abhangigkeit von der Doppelkrise
aus Coronapandemie und Ukrainekrieg gepragt sein. Die
Kommunen verantworten etwa die Halfte aller &ffentli-
chen Sachinvestitionen. In laufenden Preisen haben die
Investitionen der Stadte, Gemeinden und Kreise trotz
der akuten Krisen stetig und deutlich zugenommen. Der
vor Ausbruch der Coronapandemie zu verzeichnende,
ausgepragte Wachstumspfad scheint damit auf den ers-
ten Blick fortgesetzt zu werden. Die nominalen Anstiege
tauschen jedoch Uber reale Rickgange der kommunalen
Investitionsausgaben hinweg. Dies betrifft in erster Linie
die Ausgaben fur den Erwerb von Grundstlicken und Ge-
bauden, aber (in geringerem AusmaB) auch die Ausgaben
fir BaumaBnahmen, die mit ca. 70% den Loéwenanteil
der kommunalen Sachinvestitionen ausmachen. Es wird
erkennbar, dass die Kommunen insbesondere bei den
BaumaBnahmen gegen die von den Krisen verursachten
Preis- und Kostenzuwachse anzukampfen versuchen. Nur
durch erhebliche nominale Zusatzausgaben bei Bauvor-
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haben konnte deren Anteil an den realen Gesamtinvestiti-
onen bisher konstant gehalten werden. Zugleich scheinen
sich — zumindest in NRW - bestehende Disparitaten in der
lokalen Investitionstatigkeit pro Kopf durch die Krisen bis-
lang nicht weiter verstérkt zu haben.

Wie ist nunmehr mit der Situation umzugehen? Die Wirt-
schaftspolitik hat insbesondere in den ersten beiden
Krisenjahren GroBes fur die Kommunen geleistet. Ohne
finanzielle Rettungsprogramme von Bund und Lé&ndern
hatte es bei den Kommunalinvestitionen nach allem Er-
messen kurzfristigere und wesentlich tiefere Bremsspu-
ren gegeben. Dass dies verhindert werden konnte, ist ein
Verdienst des beherzten finanzpolitischen Eingreifens von
Bund und Landern. Zugleich wird deutlich, dass fur weite-
re Unterstiitzungsprogramme angesichts der angespann-
ten offentlichen Ausgaben- und Verschuldungssituation
inzwischen finanzpolitische Spielrdume fehlen. Damit die
lokalen Gebietskdrperschaften einen tatséchlichen Bei-
trag zu einem Jahrzehnt der Zukunftsinvestitionen leisten
kénnen, ist — jenseits der diskreten Hilfsprogramme der
Krise(n) — eine strukturelle Starkung der Finanzausstattung
der Kommunen notwendig. Gleichzeitig missen weiterhin
Wege gefunden werden, die (auch preisbereinigt) stetig
wachsende Belastung der Kommunen durch im Rahmen
der Erfullung pflichtiger Aufgaben zu leistende Sozialaus-
gaben abzusenken, da diese lokale Investitionen zurlick-
zudrangen drohen (Beznoska und Kauder, 2020).
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Title: Municipal Investments in Decline in Real Terms

Abstract: Until the pandemic, the level of real investments made by municipalities was noticeably on the upswing. Three years after the

outbreak of the pandemic and one year after the start of the Ukraine war, the question arises as to how municipal investment activity has
developed in the wake of both crises. In nominal terms, investment expenditure continues to grow, but appearances are deceptive: in price-
adjusted terms, noticeably less is being invested today than in 2020. At the same time, the structure of investment activity has changed.
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