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M Kommunale Ausgabenzusammensetzung

Zusammenfassung

Die Lage der kommunalen Finanzen ist ein Dauerthema in der finanzpolitischen Debatte. Die Defizite der
Kommunen sind am aktuellen Rand wieder angestiegen, ebenso wie der Investitionsriickstand. Haufig fokus-
siert die 6ffentliche Debatte auf die Einnahmenseite der Kommunen. Der vorliegende Beitrag beleuchtet in-
des die Ausgabenseite, um der Frage auf den Grund zu gehen, wie sich die kommunalen Ausgaben auf ver-
schiedene Aufgaben aufteilen und wie sich die Werte im Zeitablauf verschoben haben. Hierzu wird die Ent-
wicklung der Ausgabenanteile gegliedert nach Aufgaben seit den friihen 1990er Jahren betrachtet. Neben
den Anteilen bestimmter Ausgaben an den Gesamtausgaben wird auch die Entwicklung der Pro-Kopf-Ausga-
ben sowie der Ausgaben relativ zum Bruttoinlandsprodukt untersucht. Zudem wird betrachtet, wie sich die
Hohe der kommunalen Ausgaben insgesamt entwickelt hat.

Die Ergebnisse zeigen, dass die (inflationsbereinigten) kommunalen Ausgaben pro Einwohner in den 1990er
und frithen 2000er Jahren nahezu unverandert blieben. Zwischen 2004 und 2022 erhéhten sich die Ausgaben
hingegen um 40 Prozent und zogen in den Jahren 2023 und 2024 nochmals deutlich an. Relativ zum Brutto-
inlandsprodukt wird am aktuellen Rand wieder das Niveau der frihen 1990er Jahre erreicht und im vergan-
genen Jahr sogar deutlich iberschritten.

In der Zusammensetzung der kommunalen Ausgaben zeigen sich betrachtliche Verschiebungen Gber die ver-
gangenen 30 Jahre. Die Oberkategorie Soziales und Jugend hat deutlich an Gewicht zugelegt, ihr Anteil an
den Gesamtausgaben hat sich um die Halfte auf 38 Prozent erhdht. Dies liegt insbesondere am Ausbau der
Kinderbetreuung, aber auch am Zuwachs bei den Sozialleistungen. Bedenklich ist vor allem der ebenfalls
enorme Zuwachs der Oberkategorie Zentrale Verwaltung, dessen Anteil ebenfalls um rund die Halfte auf
21 Prozent zulegte. Deutlich riicklaufig waren die Ausgaben fiir die Gestaltung der Umwelt (von 34 auf
20 Prozent), welche beispielsweise den Stralenbau umfassen. Ferner sind die Ausgaben fir Zentrale Finanz-
leistungen deutlich zuriickgegangen, worin sich unter anderem die giinstige Zinsentwicklung zeigt. Die Aus-
gabenanteile fiir Schule und Kultur sowie Gesundheit und Sport waren ebenfalls riicklaufig.

Die Personalausgaben pro Einwohner blieben in den 1990er und 2000er Jahren weitgehend konstant. Seit
Beginn der 2010er Jahre ist der inflationsbereinigte Wert jedoch um 44 Prozent gestiegen. Da die Gesamt-
ausgaben der Kommunen ebenfalls anzogen, liegt der Anteil der Personalausgaben an den gesamten kom-
munalen Ausgaben konstant bei ungefdahr 25 Prozent. Die Sachinvestitionen haben sich in den 1990er und
friihen 2000er Jahren halbiert. Erst seit Ende der 2010er Jahre ist ein Aufwartstrend sichtbar. lhr Anteil an
den kommunalen Budgets verharrt indes auf niedrigem Niveau bei etwa 12 Prozent.
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1 Einleitung

Die finanzielle Lage der Kommunen hat sich zuletzt verscharft. Nach positiven Finanzierungssalden in den
Jahren 2012 bis 2022 verbuchten die Kommunen 2023 erstmals wieder ein Defizit, welches im vergangenen
Jahr auf einen Rekordwert von 24,8 Milliarden Euro anstieg. Als Grund fur diese Entwicklung werden insbe-
sondere die Anpassungen der Regelsdtze im Bereich der Sozialhilfe und im Birgergeld angefiihrt, wodurch
die kommunalen Ausgaben schneller wuchsen als die Einnahmen (Statistisches Bundesamt, 2025a). Somit
Uberrascht es nicht, dass rund 36 Prozent der Kommunen ihre finanzielle Lage im vergangenen Jahr als ,,man-
gelhaft” bezeichneten (KfW Research, 2025). Die laufenden Defizite stellen nicht das einzige Problem dar.
Fiir das Jahr 2024 wird ein kommunaler Investitionsriickstand von 216 Milliarden Euro berichtet (KfW Rese-
arch, 2025). Mit dem Sondervermdogen Infrastruktur stehen zwar Mittel bereit, welche auch den Kommunen
zugutekommen dirften. Dieses Sondervermdgen ist auf zwolf Jahre angelegt und sieht vor, dass die Lander
100 Milliarden Euro erhalten, welche durch den Bund finanziert werden. Doch selbst wenn dieser Betrag
vollstandig an die kommunale Familie weitergereicht wiirde, ware es kaum mehr als ein Tropfen auf den
heillen Stein: Es blieben gut 8 Milliarden Euro pro Jahr.

Der gesellschaftliche und wirtschaftliche Wandel ist nicht nur ein dauerhafter Begleiter in der Untersuchung
von finanzpolitischen Entwicklungen, sondern regelmaRig ihre Ursache. Da sich Gesellschaft und Wirtschaft
ununterbrochen weiterentwickeln, ergeben sich naturgemal auch stets Verschiebungen in der finanzpoliti-
schen Prioritatensetzung. So sind die gestiegenen Ausgaben fiir die Betreuung von Kindern das direkte Re-
sultat der politisch gewiinschten héheren Partizipation von Frauen auf dem Arbeitsmarkt. Eine hohere Unsi-
cherheit Gber politische und wirtschaftliche Entwicklungen duRert das Wahlvolk (iber eine zunehmende Pra-
ferenz fur Ausgaben im Bereich soziale Sicherung. Investive Tatigkeiten, deren Ertrége erst in (ferner) Zukunft
sichtbar werden, kommen in der Budgetgestaltung dann moglicherweise zu kurz. Einige Verschiebungen in
der kommunalen Ausgabenstruktur ergeben sich auch ganz ohne politische Beschlisse. Steigt beispielsweise
die Arbeitslosigkeit, so steigen die damit verbundenen Ausgaben von selbst (,automatischer Stabilisator”).

Vor diesem Hintergrund untersucht der vorliegende Beitrag die Ursachen der verstetigten kommunalen Fi-
nanzkrise durch einen Blick auf die Ausgabenseite. Zu diesem Zwecke werden nicht nur die gesamten Ausga-
ben, sondern auch die Ausgabenzusammensetzung der Kommunen in den vergangenen 30 Jahren betrach-
tet, um der Frage auf den Grund zu gehen, wie sich die kommunalen Ausgaben auf verschiedene Aufgaben
aufteilen und wie sich die Werte im Zeitablauf verschoben haben (vgl. auch Dorn et al., 2018). Es werden
Ausgabenanteile an den gesamten Ausgaben, (preisbereinigte) Ausgaben pro Einwohner sowie Ausgaben
relativ zum Bruttoinlandsprodukt betrachtet.

Zu bedenken ist, dass die gesetzlichen Grundlagen fiir kommunale Ausgaben haufig auf einer hoheren Ge-
bietskorperschaftsebene festgelegt werden. Insbesondere im Sozialbereich folgen die Verpflichtungen zu
kommunalen Ausgaben der Bundesgesetzgebung — mit zum Teil nur geringen Spielrdaumen fiir die Gestaltung
durch die Kommunen. Allerdings erhalten die Kommunen vom Bund Erstattungen, die in der Vergangenheit
mehrfach aufgestockt wurden. Bei anderen Ausgaben, zum Beispiel flir Sportstatten und Bader oder auch bei
der StralRenreinigung, haben die Kommunen groRe Spielrdume, wenngleich die Leistungen hier haufig schon
weit heruntergefahren wurden. Welcher Anteil der Ausgaben in der Macht der Kommunen liegt, lasst sich
empirisch kaum bestimmen. Die Ergebnisse dieses Beitrags sind daher bei weitem nicht allein das Resultat
kommunaler politischer Willensbildung.
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Wie sich zeigt, haben sich sowohl die Ausgaben der Héhe nach als auch die Ausgabenschwerpunkte im Zeit-
verlauf deutlich verdndert. In den 1990er und 2000er Jahren blieben die (inflationsbereinigten) Ausgaben
pro Einwohner nahezu unverandert. Zwischen 2004 und 2022 erhdhten sich die Ausgaben hingegen um
40 Prozent; die deutliche Expansion der Ausgaben setzte sich in den beiden vergangenen Jahren fort. Auch
die kommunalen Ausgaben relativ zum Bruttoinlandsprodukt stiegen zuletzt an und lGbertreffen nun wieder
das Niveau der friithen 1990er Jahre.

In den einzelnen Oberkategorien zeigen sich massiv gestiegene Ausgaben fiir Soziales und Jugend (insbeson-
dere durch die Ausweitung der Kinderbetreuung) sowie fiir die Verwaltung. Dem stehen riickldufige Ausga-
ben fir die Gestaltung der Umwelt entgegen. Die Oberkategorie Gestaltung der Umwelt umfasst etwa den
StraRenbau und den 6ffentlichen Personennahverkehr. Unter anderem durch die gesunkenen Zinsen haben
sich die Ausgaben im Bereich Zentrale Finanzleistungen spirbar reduziert. Trotz deutlich gestiegener Auf-
wendungen flir das Personal blieb der Anteil der Personalausgaben am Budget konstant. Der Anteil der
Sachinvestitionen an den kommunalen Ausgaben verharrt auf niedrigem Niveau.
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2 Datengrundlage

Dieser Beitrag nutzt Daten des Statistischen Bundesamts, welche bis zum Berichtsjahr 2019 in der Fachserie
14 Reihe 3.3 (Rechnungsergebnisse der kommunalen Kern- und Extrahaushalte) veréffentlicht wurden. Die
jingeren Jahrgange finden sich unter gleichem Titel im Statistischen Bericht 71718. Betrachtet werden samt-
liche deutschen Kommunen fiir die Berichtsjahre 1992 bis 2022, mit Ausnahme der Stadtstaaten Berlin, Ham-
burg und Bremen. Daten fiir die Jahre ab 2023 sind in der Rechnungsstatistik noch nicht verfligbar. Auf ein-
zelne Ergebnisse der Kassenstatistik, die bis 2024 vorliegt, wird an geeigneter Stelle eingegangen.

Die Daten geben an, welche Mittel fiir insgesamt sechs Oberkategorien verausgabt wurden, sowohl in Kern-
als auch in Extrahaushalten. In den Jahrgdangen bis 2010 erfolgte die Darstellung des Statistischen Bundes-
amts noch in zehn Oberkategorien; diese werden im Folgenden wie in Tabelle 2-1 gezeigt zusammengefasst.
Die Daten bis 2010 umfassen die Ausgaben in Kernhaushalten und kommunalen Zweckverbanden. Hierdurch
kommt es zu einem Strukturbruch, der ausweislich der Daten quantitativ jedoch vernachlassigbar ist. Flr jede
Oberkategorie werden die Ausgaben ferner in einzelne Unterkategorien aufgeschlisselt.

Tabelle 2-1: Oberkategorien

Die Oberkategorien der Jahre bis 2010 werden in die sechs Oberkategorien der jiingeren Klassifikation tiberfiihrt

Oberkategorie Oberkategorien bis 2010

Soziales und Jugend Soziale Sicherung

Allgemeine Verwaltung +

A IS Offentliche Sicherheit und Ordnung

Bau- und Wohnungswesen, Verkehr +
Gestaltung der Umwelt Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsférderung +
Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines Grund- und Sondervermdgen

Schule und Kultur Schulen +

Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege
Zentrale Finanzleistungen Allgemeine Finanzwirtschaft
Gesundheit und Sport Gesundheit, Sport, Erholung

Quellen: eigene Darstellung; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022

Im Einzelnen handelt es sich bei den Oberkategorien um Ausgaben fiir Soziales und Jugend, Zentrale Verwal-
tung, Gestaltung der Umwelt, Schule und Kultur, Zentrale Finanzleistungen sowie Gesundheit und Sport. Un-
ter Soziales und Jugend werden beispielsweise Sozialleistungen nach dem Sozialgesetzbuch und Kinderbe-
treuung erfasst. Bei den Ausgaben fiir Zentrale Verwaltung handelt es sich im Wesentlichen um Verwaltungs-

steuerung und -service, aber auch um Ordnungsangelegenheiten oder den Brandschutz. Die umfassendste
Aufgliederung erfolgt in der Position Gestaltung der Umwelt. Hier sind etwa der StraBen- und Schienenver-

kehr, Abwasserbeseitigung, Abfallwirtschaft oder auch Tourismus und Wirtschaftsférderung enthalten. Die
Position Schule und Kultur umfasst beispielsweise Ausgaben fiir Schulen, Schiilerbeférderung und Theater.

Ein Posten bei Zentralen Finanzleistungen sind die Zinsausgaben. Die Ausgaben fir Gesundheit und Sport

beinhalten unter anderem Sportstatten, Bader und Krankenhauser.
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In diesem Beitrag werden die Bereinigten Ausgaben insgesamt betrachtet, welche sowohl die Ausgaben des
Verwaltungshaushalts als auch jene des Vermogenshaushalts umfassen (Ausgaben bereinigt um Zahlungen
von gleicher Ebene, einschliellich besondere Finanzierungsvorgange, ohne haushaltstechnische Verrechnun-
gen). Tabelle 2-2 zeigt die einzelnen Oberkategorien mitsamt der zugehoérigen Unterkategorien fir das Jahr
2022. Ferner ist angegeben, welcher Ausgabenanteil auf die einzelnen Positionen entfallt und wie hoch die
Ausgaben pro Einwohner und als Anteil des Bruttoinlandsprodukts waren.

Tabelle 2-2: Ober- und Unterkategorien

Klassifikation und Werte des Jahres 2022

Ober- und Unterkategorie Ausgabenanteil Ausgaben pro Ausgaben als An-
Einwohner in teil am Bruttoin-
Euro landsprodukt
Soziales und Jugend 37,6% 1.674,77 3,6%
Grundversorgung und Hilfe nach dem SGB XII 4,4% 195,86 0,4%
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB I 5,1% 226,87 0,5%
Hilfen fiir Asylbewerber 1,5% 67,85 0,1%
Eingliederungshilfe nach SGB IX 6,1% 270,43 0,6%
Soziale Einrichtungen (ohne Einrichtungen der Ju-
gendarbeit) 1,1% 46,84 0,1%
Leistungen nach dem Bundesversorgungsgesetz 0,2% 7,13 0,0%
Jugendarbeit 6,0% 265,55 0,6%
Einrichtungen der Jugendarbeit 11,2% 500,50 1,1%
Forderung von Tragern der Wohlfahrtspflege 0,5% 23,25 0,1%
Ubrige soziale Leistungen 1,6% 70,50 0,2%
Zentrale Verwaltung 20,7% 923,24 2,0%
Verwaltungssteuerung und -service 15,7% 698,94 1,5%
Statistik und Wahlen 0,1% 6,02 0,0%
Ordnungsangelegenheiten 2,1% 94,37 0,2%
Brandschutz 1,8% 79,47 0,2%
Rettungsdienst 0,8% 36,86 0,1%
Katastrophenschutz 0,2% 7,59 0,0%
Gestaltung der Umwelt 20,4% 909,82 2,0%
Raumliche Planungs- und Entwicklungsmanahmen 1,5% 67,40 0,1%
Bau- und Grundstilicksordnung 0,4% 19,38 0,0%
Wohnbaufoérderung 0,5% 20,79 0,0%
Denkmalschutz und -pflege 0,1% 4,25 0,0%
Gemeindestralien, KreisstralRen 3,9% 173,48 0,4%
Bundes- und LandesstralRen 0,2% 7,59 0,0%
StraBenreinigung 0,4% 17,81 0,0%
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Parkeinrichtungen 0,1% 3,68 0,0%
Sonstiger Personen- und Giiterverkehr, OPNV 2,6% 114,21 0,2%
Abwasserbeseitigung 1,5% 68,95 0,1%
Abfallwirtschaft 1,3% 57,67 0,1%
Versorgung mit technischer Informations- und Tele-
kommunikationsinfrastruktur 0,4% 16,97 0,0%
Sonstige Ver- und Entsorgung 0,8% 34,65 0,1%
Offentliches Griin, 6ffentliche Gewéasser 1,1% 50,87 0,1%
Friedhofs- und Bestattungswesen 0,3% 14,48 0,0%
Naturschutz und Landschaftspflege 0,2% 7,29 0,0%
UmweltschutzmalRnahmen 0,2% 8,68 0,0%
Land- und Forstwirtschaft 0,3% 14,96 0,0%
Tourismus, allgemeine Einrichtungen und Unterneh-
men, Wirtschaftsforderung 3,7% 164,85 0,4%
Sonstiges 0,9% 41,85 0,1%
Schule und Kultur 10,9% 485,27 1,0%
Grund- und Hauptschulen 2,7% 118,09 0,3%
Ubrige allgemeinbildende Schulen 2,9% 127,67 0,3%
Berufliche Schulen 0,9% 38,16 0,1%
Schiilerbeférderung 0,8% 34,67 0,1%
Ubrige schulische Aufgaben 0,9% 40,57 0,1%
Theater, Musikpflege, Musikschulen 1,2% 51,32 0,1%
Volksbildung 0,6% 26,63 0,1%
Ubrige Kultur und Wissenschaft 1,1% 48,16 0,1%
Zentrale Finanzleistungen 6,9% 307,44 0,7%
Steuern, allgemeine Zuweisungen, allgemeine Umla-
gen 1,7% 73,98 0,2%
Sonstige allgemeine Finanzwirtschaft 5,2% 232,85 0,5%
Abwicklung der Vorjahre 0,0% 0,61 0,0%
Gesundheit und Sport 3,4% 149,79 0,3%
Krankenhauser 0,8% 34,59 0,1%
Gesundheitseinrichtungen 0,9% 39,40 0,1%
Sportstatten und Bader 1,3% 59,22 0,1%
Forderung des Sports 0,3% 11,79 0,0%
Sonstiges 0,1% 4,79 0,0%
Insgesamt 100,0% 4.450,34 9,6%

Quellen: eigene Berechnungen; Statistische Amter der Lander, 2025; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahr 2022; 2025b
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3 Hohe der gesamten kommunalen Ausgaben

Abbildung 3-1 zeigt, wie sich die gesamten kommunalen Ausgaben pro Einwohner in den Jahren 1992 bis
2022 entwickelt haben. Dabei sind die Daten mithilfe des Deflators fiir Konsumausgaben des Staates um den
Einfluss der Inflation bereinigt worden (Darstellung in Preisen von 2022). Ausgehend von einem Wert von
3.078 Euro kam es in den 1990er Jahren zunachst zu einer Seitwdrtsbewegung. Eine neue Dynamik setzte
Mitte der 2010er Jahren ein, wo die Ausgaben pro Einwohner deutlich anstiegen und zuletzt ein Niveau von
4.450 Euro erreichten. Dies entspricht einem Anstieg der (inflationsbereinigten) Werte um 45 Prozent seit
1992. Zum Vergleich: Auf Bundesebene stiegen die Ausgaben von 1992 bis 2024 nur um 31 Prozent (Kern-
haushalte; Kauder, 2025a; fiir einen internationalen Vergleich der 6ffentlichen Ausgaben vgl. Kauder, 2025b).

Zudem wird gezeigt, wie sich die inflationsbereinigten kommunalen Ausgaben pro Einwohner gemal} der
Kassenstatistik im Zeitraum 2022 bis 2024 entwickelt haben. Diese Zahlen sind nicht direkt mit den Rech-
nungsergebnissen (des Zeitraums 1992 bis 2022) vergleichbar, unter anderem aufgrund von Unterschieden
in der periodischen Abgrenzung. Dennoch geben die Zahlen der Kassenstatistik Aufschluss liber die Dynamik
am aktuellen Rand. Demnach stiegen die kommunalen Ausgaben pro Einwohner von 2022 bis 2024 inflati-
onsbereinigt um 14 Prozent.

Abbildung 3-1: Kommunale Ausgaben pro Einwohner

Angaben in Euro pro Einwohner (in Preisen von 2022), die gepunktete Linie zeigt Ergebnisse der Kassenstatistik
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2022; 2023; 2024; 2025a; 2025b; 2025c

Demgegeniiber stellt Abbildung 3-2 die Entwicklung der Ausgaben relativ zum Bruttoinlandsprodukt dar. Hier
zeigt sich eine deutlich riicklaufige Entwicklung der kommunalen Ausgaben in den 1990er Jahren, in denen
der Anteil am Bruttoinlandsprodukt von 10,2 auf 8,9 Prozent zuriickging. Dies liegt im wachsenden Bruttoin-
landsprodukt begriindet. In den 2000er Jahren stabilisierte sich der Wert bei rund 8,5 Prozent. Erst in der
zweiten Halfte der 2010er Jahre entwickeln sich die Ausgaben wieder dynamisch und erreichten demnach
zuletzt einen Anteil von 9,6 Prozent am Bruttoinlandsprodukt. Somit liegt die Bedeutung der kommunalen
Ausgaben an der Wirtschaftsleistung am aktuellen Rand wieder auf dem Niveau von vor 30 Jahren.
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Wiederum wird auf Zahlen der Kassenstatistik zurlckgegriffen, um die Dynamik am aktuellen Rand abzubil-
den. Es zeigt sich ein sehr deutliches Wachstum der kommunalen Ausgaben als Anteil am Bruttoinlandspro-
dukt von 1,2 Prozentpunkten im Zeitraum 2022 bis 2024.

Abbildung 3-2: Kommunale Ausgaben als Anteil am Bruttoinlandsprodukt

Angaben in Prozent des Bruttoinlandsprodukts, die gepunktete Linie zeigt Ergebnisse der Kassenstatistik
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistische Amter der Liander, 2025; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2022; 2023;
2024; 2025a
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4 Zusammensetzung der Ausgaben

4.1 Prozentuale Zusammensetzung der Ausgaben

In Abbildung 4-1 sei zunachst ein Blick auf die prozentuale Ausgabenzusammensetzung geworfen. Hier wird
dargestellt, welche Anteile der Ausgaben (genauer: der bereinigten Ausgaben) fiir die sechs Oberkategorien
aufgewendet werden. Wie sich zeigt, sind die Ausgaben fir Soziales und Jugend der alles dominierende Pos-
ten. Zuletzt wendeten die Kommunen 38 Prozent ihrer Ausgaben fiir dieses Aufgabengebiet auf. Auf den
Platzen zwei und drei liegen abgeschlagen die Ausgaben fir die Zentrale Verwaltung und fiir die Gestaltung
der Umwelt mit Anteilen von zuletzt 21 und 20 Prozent. Das war nicht immer so: Noch in den 1990er Jahren
zeigte sich ein vollkommen anderes Bild. Im Jahr 1992 etwa lag die Gestaltung der Umwelt noch mit 34 Pro-
zent klar vorne, gefolgt von den Ausgaben fiir Soziales und Jugend mit 25 Prozent. Die Zentrale Verwaltung
kam damals auf einen Anteil von lediglich 12 Prozent.

Abbildung 4-1: Kommunale Ausgabenanteile fiir die einzelnen Oberkategorien

Angaben als Anteile an den kommunalen Ausgaben
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022

Diese drei Oberkategorien unterstreichen deutlich, wie sich die Aufgaben der Kommunen im Zeitablauf ge-
wandelt haben. Der Anteil fiir Soziales und Jugend stieg um 13 Prozentpunkte auf das Anderthalbfache an,
getrieben durch eine Dynamik in den 2000er Jahren und der ersten Halfte der 2010er Jahre. Die Zentrale
Verwaltung legte um 8,5 Prozentpunkte zu —vor allem im Zeitraum 2008 bis 2019; die Gestaltung der Umwelt
hingegen biiRte vor allem in den 1990er und 2000er Jahren 14 Prozentpunkte ein. Das Ausufern von Sozial-
und Verwaltungsausgaben zulasten der gestaltenden Ausgaben zeigt sich auf der kommunalen Ebene somit
allzu deutlich. Dabei muss in Erinnerung behalten werden, dass die kommunalen Gestaltungsmoglichkeiten
bei den Sozialausgaben eher gering ausfallen. Sie basieren auf bundesrechtlichen Vorgaben der Blicher des
Sozialgesetzbuchs. Die Problematik relativiert sich, wenn die Kommunen ausreichende Erstattungen vom
Bund erhalten. Es gibt jedoch deutliche Hinweise darauf, dass dem Konnexitatsprinzip nicht vollumfanglich
gefolgt wird und auch nicht gefolgt werden kann oder gar sollte (vgl. auch Freier et al., 2025).
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Auch in den drei verbleibenden Oberkategorien zeigen sich Verschiebungen. Am deutlichsten bei den Aus-
gaben flr Zentrale Finanzleistungen. Deren Anteil stieg zundchst von 12 Prozent im Jahr 1992 auf 21 Prozent
im Jahr 2007, ehe er auf 6,9 Prozent im Jahr 2022 zuriickging. Ein Teil der Erklarung ist hier die Zinsentwick-
lung. Weniger spektakular erscheinen die Verschiebungen bei Schule und Kultur (12 auf 11 Prozent) sowie
bei Gesundheit und Sport. Mit einem Riickgang von 5,3 auf 3,4 Prozent ist der Riickgang bei den Ausgaben
fiir Gesundheit und Sport relativ jedoch sehr deutlich.

4.2 Ausgaben pro Einwohner

Dieses Bild wird noch schéarfer, wenn nicht auf die prozentualen Ausgabenanteile abgestellt wird, sondern
auf die Ausgaben in Euro pro Einwohner (Abbildung 4-2). Diese Werte wurden zum Zwecke der Vergleichbar-
keit inflationsbereinigt. Wie sich zeigt, haben sich die Pro-Kopf-Ausgaben fiir Soziales und Jugend zwischen
1992 und 2022 von 759 auf 1.675 Euro mehr als verdoppelt. Die Ausgaben flir Zentrale Verwaltung haben
sich von 375 auf 923 Euro ebenfalls mehr als verdoppelt, einsetzend gegen Ende der 2000er Jahre. Demge-
genliber gingen die Ausgaben fiir die Gestaltung der Umwelt von 1.046 auf 910 Euro pro Einwohner zuriick
—ein Riickgang um 13 Prozent. Hier zeigt sich immerhin ein sehr leichter Aufwartstrend in den 2010er Jahren.

Die Ausgaben fiir Schule und Kultur stiegen pro Einwohner von 375 auf 485 Euro. Die zentralen Finanzleis-
tungen legten zunachst von 359 auf 739 Euro zu, ehe sie auf 307 Euro pro Einwohner zuriickgingen. Bei den
Ausgaben fiir Gesundheit und Sport zeigt sich ein moderater Riickgang von 164 auf 150 Euro pro Einwohner.
Noch im Jahr 2016 lag der Wert bei nur 122 Euro, seitdem setzte ein splirbarer Aufwartstrend ein.

Abbildung 4-2: Kommunale Ausgaben fiir die einzelnen Oberkategorien pro Einwohner

Angaben in Euro pro Einwohner (in Preisen von 2022)
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2025b; 2025¢c

Abbildung 4-3 verdeutlicht genauer, wie sich die einzelnen Oberkategorien relativ zum Jahr 1992 entwickelt
haben. Hier sind die Werte des Jahres 1992 auf 100 normiert worden. Die gepunktete Linie zeigt zunachst
den Anstieg der gesamten Ausgaben pro Einwohner um 45 Prozent, der bereits aus Abbildung 3-1 ersichtlich
war. Es zeigt sich einmal mehr die weit tiberdurchschnittliche Entwicklung bei den Oberkategorien Zentrale
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Verwaltung sowie Soziales und Jugend. Die Ausgaben fiir Schule und Kultur entwickelten sich unterdurch-
schnittlich, wenngleich positiv. Die verbleibenden drei Kategorien, Gesundheit und Sport, Zentrale Finanz-
leistungen sowie Gestaltung der Umwelt, waren leicht riicklaufig.

Abbildung 4-3: Kommunale Ausgaben fiir die einzelnen Oberkategorien pro Einwohner (normiert)

Angaben normiert, 1992 = 100 (in Preisen von 2022)
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2025b; 2025c

4.3 Ausgaben als Anteil am Bruttoinlandsprodukt

In Abbildung 4-4 werden die Ausgaben relativ zum Bruttoinlandsprodukt betrachtet. Somit werden die kom-
munalen Ausgaben in Relation zur wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit Deutschlands gesetzt. Erwartungsge-
maR sind die Trends der vorherigen beiden Abbildungen auch hier gut sichtbar. Die Ausgaben fiir Soziales
und Jugend stiegen zwischen 1992 und 2022 von 2,5 auf 3,6 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Bei der Zen-
tralen Verwaltung vollzog sich ein Anstieg von 1,2 auf 2,0 Prozent, welcher vor allem ab Ende der 2000er
Jahre einsetzte. Die Gestaltung der Umwelt biiRte ein und sank von 3,5 auf 2,0 Prozent des Bruttoinlands-
produkts. Zentrale Finanzleistungen reduzierten sich von 1,2 auf 0,7 Prozent, lagen in den Jahren 2006 und
2007 jedoch noch bei 1,8 Prozent. Schule und Kultur ging von 1,2 auf 1,0 Prozent zurlick, Gesundheit und
Sport von 0,5 auf 0,3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts.
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Abbildung 4-4: Kommunale Ausgaben fiir die einzelnen Oberkategorien als Anteil am Bruttoinlandspro-
dukt

Angaben in Prozent des Bruttoinlandsprodukts
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistische Amter der Linder, 2025; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022

4.4 Unterkategorien

Welche Ausgaben sind es genau, die zu den spiirbaren Verschiebungen in den kommunalen Ausgaben fiih-
ren? Hierzu ist ein Blick in ausgewdhlte Unterkategorien (solche mit Ausgaben, die zuletzt im zweistelligen
Milliardenbereich lagen) hilfreich, wenngleich aufgrund neuer statistischer Definitionen nicht immer mog-
lich. Bei den Verwaltungsausgaben ist der Erkenntnisgewinn gering. Drei Viertel der Ausgaben entfielen zu-
letzt auf die Position ,Verwaltungssteuerung und -service”. Die ndchsthéheren Unterkategorien Ordnungs-
angelegenheiten sowie Brandschutz machen lediglich rund oder knapp 10 Prozent aus und fallen somit kaum
ins Gewicht. Das gilt erst recht fir die weiteren Unterkategorien.

Interessanter ist die Betrachtung der Oberkategorien Soziales und Jugend sowie Gestaltung der Umwelt, die
in ihren Ausgabenanteilen eine nahezu spiegelbildliche Entwicklung ggnommen haben (Abbildung 4-1). Die
finanziell bedeutendste Unterkategorie der Gestaltung der Umwelt sind Gemeinde- und KreisstralRen sowie
Parkeinrichtungen mit einem Anteil von 4,0 Prozent an den Gesamtausgaben Uber alle Kategorien im Jahr
2022, nach 5,4 Prozent im Jahr 1992 (Abbildung 4-5). Zu den bedeutenden Unterkategorien zéhlen auch Ab-
wasserbeseitigung sowie Abfallwirtschaft. Deren Anteile an den gesamten kommunalen Ausgaben gingen
von 5,2 auf 1,5 Prozent (Abwasserbeseitigung) sowie von 3,5 auf 1,3 Prozent (Abfallwirtschaft) zuriick. Auf
Abwasserbeseitigung und Abfallwirtschaft entfallt somit fast die Halfte des Riickgangs des Ausgabenanteils
im Bereich Gestaltung der Umwelt.
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Abbildung 4-5: Kommunale Ausgabenanteile fiir einzelne Unterkategorien
Angaben als Anteile an den kommunalen Ausgaben, bis 2010 ohne Zweckverbédnde
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2022; 2023; 2024; 2025a

Bei den Ausgaben fiir Soziales und Jugend kann der Anteil der Jugendarbeit und der Einrichtungen der Ju-
gendarbeit von den sozialen Leistungen getrennt werden. Die Bedeutung der Jugendarbeit und der Einrich-
tungen der Jugendarbeit nahm mit einem Anstieg von 7,5 auf 17 Prozent der Gesamtausgaben der Kommu-
nen deutlich zu, mit einsetzender Dynamik im Jahr 2008. Dahinter steht vor allem der Ausbau der Kinderbe-
treuung, welche ein zentraler Treiber hinter den dargestellten Entwicklungen ist (vgl. zur Personalentwick-
lung in der Kinderbetreuung auch Hentze/Kauder, 2024; Kauder, 2024). Auch der Anteil der sozialen Leistun-
gen stieg an, auf 20 Prozent nach 17 Prozent im Jahr 1992. Im Jahr 2016 lag der Wert mit 24 Prozent allerdings
noch deutlich héher. Die darauf erfolgte Abnahme ist unter anderem auf riickldufige Hilfen fir Asylbewerber
zuriickzufihren. Bei den sozialen Leistungen ist es moglich, auf Ergebnisse der Kassenstatistik zuriickzugrei-
fen, um Entwicklungen am aktuellen Rand besser abzubilden. Demnach zeigt sich im Zeitraum 2022 bis 2024
keine weitere Dynamik beim Anteil der sozialen Leistungen an den gesamten kommunalen Ausgaben. Zwar
stiegen die inflationsbereinigten Ausgaben fiir soziale Leistungen pro Einwohner um 16 Prozent an (Abbil-
dung 4-6), die gesamten kommunalen Ausgaben stiegen jedoch dhnlich stark an (um 14 Prozent).
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Abbildung 4-6: Kommunale Ausgaben fiir einzelne Unterkategorien pro Einwohner

Angaben in Euro pro Einwohner (in Preisen von 2022), bis 2010 ohne Zweckverbidnde
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2022; 2023; 2024; 2025a; 2025b; 2025c

4.5 Ein naherer Blick auf die sozialen Leistungen

Mit gut 20 Prozent stehen die sozialen Leistungen flir einen wesentlichen Anteil an den kommunalen Bud-
gets. Insbesondere vor dem Hintergrund der zuletzt angezogenen Dynamik bei den Sozialausgaben pro Ein-
wohner ist ein ndherer Blick von Interesse, wie sich einzelne soziale Leistungen entwickelt haben. Aufgrund
von Umstellungen der amtlichen Statistik beginnt der Betrachtungszeitraum im Jahr 2011. Die Eingliede-
rungshilfe nach SGB IX wurde bis 2019 noch als Teil der Grundversorgung und Hilfe nach SGB XIl ausgewiesen,
wo sie friiher als sechstes Kapitel verankert war. Aus Griinden der Vergleichbarkeit werden diese Leistungen
bis zum aktuellen Rand als gemeinsamer Wert ausgewiesen. Fiir alle Leistungen wird wiederum am aktuellen
Rand auf Ergebnisse der Kassenstatistik zuriickgegriffen.

Abbildung 4-7 zeigt zundchst die drei wichtigsten sozialen Leistungen als Anteile an allen sozialen Leistungen
(und nicht etwa als Anteile am gesamten kommunalen Budget). Damit wird veranschaulicht, wie sich die
Bedeutung einzelner sozialer Leistungen untereinander verschoben hat. Auffallend ist zunachst das Jahr
2016, in welchem die Flichtlingskrise zu einem deutlich héheren Anteil der Hilfen fir Asylbewerber gefiihrt
hat. Ihr Anteil an allen sozialen Leistungen erhdhte sich folglich von 1,5 Prozent im Jahr 2011 auf 11 Prozent
im Jahr 2016. Die Anteile der anderen sozialen Leistungen gingen 2016 dementsprechend zuriick. Dariiber
hinaus zeigt sich bei den Hilfen fir Asylbewerber eine Normalisierung auf ein Niveau von etwa 5 Prozent seit
2019, die im Jahr 2022 durch die Lage in der Ukraine und einem Anstieg auf 7,5 Prozent ein Ende fand. Eine
geringe Dynamik ist bei der Grundversorgung und Hilfe nach dem SGB XIl sowie der Eingliederungshilfe nach
SGB IX ersichtlich. Ihr Anteil liegt zumeist leicht (iber 50 Prozent. Tendenziell riicklaufig ist der Anteil der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB Il auf rund ein Viertel. Hierin scheint sich die lange Zeit
positive Entwicklung am Arbeitsmarkt zu spiegeln.

INSTITUT DER DEUTSCHEN WIRTSCHAFT 17



M Kommunale Ausgabenzusammensetzung

Abbildung 4-7: Kommunale Ausgabenanteile fiir soziale Leistungen
Angaben als Anteile an den sozialen Leistungen
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 2011-2022; 2022; 2023; 2024; 2025a

Abbildung 4-7 hat ausgeblendet, dass die sozialen Leistungen insgesamt spilirbar zugenommen haben. Daher
wird in Abbildung 4-8 betrachtet, wie sich die inflationsbereinigten Ausgaben fiir einzelne soziale Leistungen
pro Einwohner entwickelt haben. Diese Darstellung wird der Dynamik des Sozialstaats eher gerecht. Bei der
Grundversorgung und Hilfe nach dem SGB Xll sowie der Eingliederungshilfe nach SGB IX wird ein deutlicher
Aufwuchs der Ausgaben sichtbar. Sie stiegen von 398 Euro pro Einwohner im Jahr 2011 auf 466 Euro pro
Einwohner im Jahr 2022 — ein Anstieg um 17 Prozent. Die Kassenstatistik am aktuellen Rand lasst einen be-
schleunigten Trend im Jahr 2024 erkennen. Die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGB Il verlauft
im gesamten Zeitraum relativ konstant bei knapp tiber 200 Euro pro Einwohner, trotz der positiven Entwick-
lung am Arbeitsmarkt. Insbesondere im Jahr 2023 zeigte die Entwicklung nach oben. Sowohl beim SGB XII/IX
als auch beim SGB Il waren die Anstiege unter anderem in angepassten Regelsdtzen begriindet, beim SGB Il
zudem in der Berechtigung von Ukrainern zum Bezug von Biirgergeld. Die Hilfen fiir Asylbewerber stiegen
inflationsbereinigt pro Einwohner von 12 Euro im Jahr 2011 auf 111 Euro im Jahr 2016 und lagen zuletzt bei
68 Euro.
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Abbildung 4-8: Kommunale Ausgaben fiir soziale Leistungen pro Einwohner
Angaben in Euro pro Einwohner (in Preisen von 2022)
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 2011-2022; 2022; 2023; 2024; 2025a; 2025b; 2025c

4.6 Personalausgaben und Sachinvestitionen

Unabhangig von der bisher erfolgten Betrachtung verschiedener Ausgabenkategorien lassen sich zwei inte-
ressante kategorienlibergreifende Ausgabenkennziffern analysieren: Personalausgaben und Sachinvestitio-
nen. Bei den Personalausgaben handelt es sich zum grofRten Teil um die Arbeitnehmerentgelte, die die Kom-
munen an ihre Beschaftigten auszahlen, jedoch auch um Versorgungsbeziige und Beitrage zu Versorgungs-
kassen sowie um Beamtenbeziige oder sonstige Personalausgaben.

Die Sachinvestitionen beschreiben Investitionen in materielle Vermogenswerte. Sie bestehen groRtenteils
aus BaumalRnahmen, aber auch der Erwerb von Grundstilicken sowie der Erwerb von beweglichen Sachen
und immateriellen Vermogensgegenstanden des Anlagevermogens zahlt dazu. Die Finanzinvestitionen, wie
etwa Zuweisungen und Zuschisse fir Investitionen oder der Erwerb von Beteiligungen, sind nicht Teil der
Betrachtung. Sie machen den kleineren Teil der investiven Ausgaben aus und sind nur von nachrangigem
Interesse. Die Sachinvestitionen kénnen insbesondere in den 1990er Jahren durch die Instandsetzung und
den Ausbau der Infrastruktur in den neuen Bundeslandern hoch ausgefallen sein. Daher werden die Sachin-
vestitionen separat nach West und Ost betrachtet. Sowohl fiir Personalausgaben als auch fiir Sachinvestitio-
nen wird wiederum am aktuellen Rand auf Ergebnisse der Kassenstatistik zurlickgegriffen. Fiir die Preisberei-
nigung der Sachinvestitionen wird abweichend vom sonstigen Vorgehen der Deflator flir Bauinvestitionen
herangezogen (anstelle des Deflators fir Konsumausgaben des Staates).

Abbildung 4-9 stellt dar, wie sich kommunale Personalausgaben und kommunale Sachinvestitionen als An-
teile an den kommunalen Ausgaben entwickelt haben. Die Personalausgaben verlaufen recht unspektakular.
Ihr Anteil an den gesamten kommunalen Ausgaben lag Giber weite Teile des Betrachtungszeitraums bei rund
25 Prozent, so auch am aktuellen Rand. Lediglich in den spaten 2000er Jahren lag der Wert mit bis zu 20 Pro-
zent deutlich niedriger. Ganz anders stellen sich die Sachinvestitionen dar. Ihr Anteil ging von 1992 bis 2022
von 21 auf 12 Prozent der kommunalen Ausgaben zurlick. Diese Entwicklung ist nur zu einem geringen Teil
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auf die schwéacher werdenden Investitionen im Rahmen des Aufbaus Ost zurlickzufihren (wo der Anteil an
den Ausgaben von 31 auf 13 Prozent zuriickging). Auch bei isolierter Betrachtung der alten Bundeslander ist
ein deutlicher Riickgang von 19 auf 12 Prozent zu beobachten. Von Mitte der 2000er Jahre bis in die Mitte
der 2010er Jahre lagen die gesamtdeutschen Werte mitunter gar nur bei etwa 10 Prozent, ehe in den spéaten
2010er Jahren ein leichter Aufwartstrend einsetzte. Der Aufwartstrend konnte am aktuellen Rand nicht fort-
gefuhrt werden, wie die Ergebnisse der Kassenstatistik zeigen.

Abbildung 4-9: Kommunale Ausgabenanteile fiir Personal und Sachinvestitionen
Angaben als Anteile an den kommunalen Ausgaben, bis 2010 ohne Zweckverbédnde
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022

Ein ganzlich anderes Bild bei der Entwicklung der Personalausgaben zeigt sich bei Betrachtung der inflations-
bereinigten Ausgaben pro Einwohner in Abbildung 4-10. Die Personalausgaben sanken ab 1992 von 774 Euro
pro Einwohner zunachst auf 717 Euro im Jahr 2007. Seitdem stieg der inflationsbereinigte Wert massiv auf
1.122 Euro an. Dies entspricht einem Anstieg um 56 Prozent in nur 15 Jahren. Diese Entwicklung war in Ab-
bildung 4-9 nicht erkennbar, da die gesamten Ausgaben der Kommunen ebenfalls deutlich anstiegen (vgl.
auch Abbildung 3-1). Der Anstieg der Personalausgaben korrespondiert mit dem Anstieg der Verwaltungs-
ausgaben in den Abbildungen 4-1 bis 4-4. Die Ergebnisse der Kassenstatistik deuten auf einen weiteren Auf-
wuchs der Personalausgaben am aktuellen Rand hin.

Die Sachinvestitionen pro Einwohner gingen inflationsbereinigt von 924 Euro im Jahr 1992 auf 545 Euro im
Jahr 2022 zuriick (West: von 817 auf 548 Euro; Ost: von 1.377 auf 531 Euro). Wiederum wird der Riickgang
in den 1990er und frithen 2000er Jahren deutlich, wo die Werte in Gesamtdeutschland und in den alten
Bundesldandern um etwa die Halfte, in den neuen Bundeslandern um zwei Drittel zurlickgingen. Im Zeitraum
2012 bis 2022 erholten sich die Sachinvestitionen deutschlandweit mit einem Anstieg von 22 Prozent zumin-
dest teilweise. In den vergangenen beiden Jahren ist ein weiterer Aufwartstrend erkennbar.
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Abbildung 4-10: Kommunale Ausgaben fiir Personal und Sachinvestitionen pro Einwohner

Angaben in Euro pro Einwohner (in Preisen von 2022), bis 2010 ohne Zweckverbidnde
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Quellen: eigene Berechnungen; Statistisches Bundesamt, Berichtsjahre 1992-2022; 2025b; 2025c¢

Das Bild bestatigt sich in Abbildung 4-11, in dem die Ausgaben fiir Personal und Sachinvestitionen als Anteil
am Bruttoinlandsprodukt dargestellt sind. Die Personalausgaben waren bis 2007 riicklaufig mit einer Verrin-
gerung des Werts von 2,6 auf 1,7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Seitdem ist ein weitgehend monotoner
Anstieg auf 2,4 Prozent zu verzeichnen. Die Sachinvestitionen in den neuen Bundeslandern brachen liber den
gesamten Zeitraum von 7,0 auf 1,5 Prozent des ostdeutschen Bruttoinlandsprodukts ein, bedingt auch durch
den wirtschaftlichen Aufschwung. Doch auch in den alten Bundesldndern ist der Riickgang von 1,7 auf
1,1 Prozent deutlich (Gesamtdeutschland: von 2,2 auf 1,2 Prozent). Der Niedergang der kommunalen Infra-
struktur ist aus den amtlichen Statistiken somit deutlich ablesbar. Sowohl bei den Personalausgaben als auch
bei den Sachinvestitionen deuten die Ergebnisse der Kassenstatistik auf einen Zuwachs in den letzten Jahren
hin.
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Abbildung 4-11: Kommunale Ausgaben fiir Personal und Sachinvestitionen als Anteil am Bruttoinlands-

produkt

Angaben in Prozent des Bruttoinlandsprodukts, bis 2010 ohne Zweckverbidnde
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5 Fazit

Das Klagen der Kommunen Uber ihre finanzielle Situation ist ein nahezu standiger Begleiter finanzpolitischer
Debatten geworden. Wenngleich derartige Klagen noch kein Beleg fiir eine tatsachliche Schieflage der kom-
munalen Finanzen sind, so sind sich doch viele Beobachter einig, dass eine Verbesserung der kommunalen
Finanzen dringend erforderlich ist. Nicht zuletzt spricht der Koalitionsvertrag der gegenwartigen Bundesre-
gierung von einer ,,grundsatzlichen und systematischen Verbesserung der Kommunalfinanzen“ sowie vom
Ziel, , die Ausgabendynamik zu durchbrechen” (Koalitionsvertrag, 2025). Haufig fokussiert die Debatte auf
die Einnahmenseite. So wird aus Art. 28 Abs. 2 GG die Verantwortung der Lander hergeleitet, fiir eine ange-
messene Finanzausstattung ihrer Kommunen zu sorgen. Hier stellt sich stets die Frage, ob die Lander dieser
Verantwortung nachkommen. Auch Gber eine veranderte Verteilung der Gemeinschaftssteuern zugunsten
der Kommunen wird haufig diskutiert. Freilich wird den Kommunen mit den weitgehend frei festzulegenden
Realsteuerhebesatzen auch eine einnahmeseitige Finanzautonomie gewdhrt. Die verscharfte Hebesatzan-
spannung bei Grund- und Gewerbesteuer ist Ausdruck der finanziellen Engpésse vieler Kommunen.

Dieser Beitrag nimmt hingegen die Ausgabenseite in den Blick und hat untersucht, wie sich die kommunalen
Ausgaben und die Zusammensetzung derselben entwickelt haben. Die Ergebnisse zeigen, dass die (inflations-
bereinigten) Ausgaben pro Einwohner in den 1990er und friihen 2000er Jahren nahezu unverédndert blieben.
Zwischen 2004 und 2022 erhohten sich die Ausgaben hingegen um 40 Prozent. Setzt man die Ausgaben in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt, so zeigt sich, dass erst in den 2020er Jahren das Niveau der friihen
1990er Jahre wieder erreicht wurde. Zwischenzeitlich machten die kommunalen Ausgaben lediglich 8,3 Pro-
zent des Bruttoinlandsprodukts aus (aktuell etwa 10 Prozent).

Die Zusammensetzung der Ausgaben ist eine markante Kennziffer politischer Prioritdatensetzung, auch wenn
ein grolBer Teil der kommunalen Ausgaben durch politische Entscheidungen von héherer Ebene determiniert
wird. Sie sind insoweit Ergebnis der politischen Prioritdtensetzung dieser h6heren Ebenen und sollten in der
Theorie gemal des Konnexitatsprinzips von diesen Ebenen ausfinanziert werden. In der Zusammensetzung
der kommunalen Ausgaben zeigen sich betrachtliche Verschiebungen (ber die vergangenen 30 Jahre. Die
Oberkategorie Soziales und Jugend hat deutlich an Gewicht zugelegt, insbesondere durch die Ausgaben im
Bereich Jugendarbeit. Hier macht sich der Ausbau der Kinderbetreuung bemerkbar. Aber auch die sozialen
Leistungen haben zugelegt, mit zunehmender Dynamik am aktuellen Rand. Wenn die Kommunen ausrei-
chende Erstattungen erhalten, relativiert sich gleichwohl die Problematik der Sozialausgaben fiir die kommu-
nalen Haushalte. Dennoch bleibt die Erkenntnis der zunehmenden Bedeutung der Sozialausgaben. Bedenk-
lich ist vor allem der ebenfalls enorme Zuwachs der Oberkategorie Zentrale Verwaltung.

Ricklaufig waren die Ausgaben fiir die Gestaltung der Umwelt, was sowohl gesunkenen Ausgaben fiir Ab-
wasserbeseitigung und Abfallwirtschaft, aber auch geringeren Ausgaben fiir StraRen zugerechnet werden
kann. Dieses Muster deutet darauf hin, dass bei den Kommunen tberwalzte Aufgaben (wie etwa der Rechts-
anspruch auf Kinderbetreuung ab dem vollendeten ersten Lebensjahr) anstelle von Aufgaben mit gréRerer
kommunaler Autonomie (Gestaltung der Umwelt, etwa StralRenbau) getreten sind. Ferner sind die Ausgaben
flr Zentrale Finanzleistungen deutlich zurlickgegangen, worin sich unter anderem die glinstige Zinsentwick-
lung zeigt. Entfielen im Jahr 2007 noch gut 21 Prozent auf diese Oberkategorie, so waren es im Jahr 2022 nur
noch etwa 7 Prozent. Vergleichsweise unspektakular sind die Entwicklungen bei Schule und Kultur sowie Ge-
sundheit und Sport, die in ihren Ausgabenanteilen riicklaufig waren. Bei Gesundheit und Sport fallt dieser
Riickgang relativ starker ins Gewicht.
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Die Personalausgaben pro Einwohner waren in den 1990er und 2000er Jahren leicht riicklaufig. Seit Beginn
der 2010er Jahre ist der inflationsbereinigte Wert jedoch um 44 Prozent gestiegen. Da die Gesamtausgaben
der Kommunen ebenfalls anzogen, liegt der Anteil der Personalausgaben an den gesamten kommunalen Aus-
gaben konstant bei etwa 25 Prozent. Die Sachinvestitionen haben sich in den 1990er und friihen 2000er
Jahren in etwa halbiert. Erst seit Ende der 2010er Jahre ist ein Aufwartstrend sichtbar. Ihr Anteil an den kom-
munalen Budgets verharrt indes auf niedrigem Niveau.

Fir ein Ende der kommunalen Finanzkrise bedarf es ausfinanzierter Leistungen fiir Soziales und Jugend sowie
einer Einddammung der Verwaltungsaufgaben. Es ist zu prifen, inwieweit die Kommunen hinreichende Mittel
zur Deckung ihrer Soziallasten erhalten. Ferner sind die Kommunen die bedeutendste Ebene fiir 6ffentliche
Investitionen, sodass ihnen bei der Erneuerung des 6ffentlichen Kapitalstocks eine wichtige Rolle zukommt.
Daher sollten Spielrdume fir Ausgaben mit investivem Charakter geweitet werden (siehe auch Be-
znoska/Kauder, 2020).
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6 Abstract

The composition of municipal expenditure in Germany
A consideration over 30 years

The condition of local public finances is an ongoing topic in the financial policy debate. Local deficits have
risen again recently, as has the investment backlog. The public debate often focuses on the revenue side of
local authorities. This article, however, sheds light on the expenditure side to get to the bottom of the ques-
tion of how municipal expenditure is divided between various tasks and how the values have shifted over
time. To this end, the development of expenditure shares by task since the early 1990s is examined. In addi-
tion to the shares of certain expenditure in total expenditure, the development of per capita expenditure
and expenditure relative to gross domestic product is also examined. The article also looks at how the level
of total municipal expenditure has developed.

The results show that (inflation-adjusted) municipal expenditure per capita remained virtually unchanged in
the 1990s and early 2000s. Between 2004 and 2022, however, expenditure increased by 40 percent and rose
again significantly in 2023 and 2024. Relative to gross domestic product, the level of the early 1990s was
reached again recently and even significantly exceeded last year.

There have been considerable shifts in the composition of municipal expenditure over the past 30 years. The
overall category of social affairs and youth has become significantly more important, with its share of total
expenditure increasing by half to 38 percent. This is due to the expansion of childcare, but also to the increase
in social benefits. Of particular concern is the enormous growth in the central administration category, whose
share also increased by around half to 21 percent. There was a significant decline in expenditure on shaping
the environment (from 34 percent to 20 percent), which includes road construction, for example. Expendi-
ture on financial management also fell significantly, reflecting the favorable interest rate trend. The propor-
tion of expenditure on schools and culture as well as health and sport also fell.

Personnel expenditure per inhabitant remained largely constant in the 1990s and 2000s. Since the beginning
of the 2010s, however, the inflation-adjusted figure has risen by 44 percent. As total expenditure by local
authorities also increased, the share of personnel expenditure in total local authority expenditure has re-
mained constant at around 25 percent. Real investment halved in the 1990s and early 2000s. An upward
trend has only been visible since the end of the 2010s. However, their share of municipal budgets remains at
a low level of around 12 percent.
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