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1. Problemstellung

Mit einer Verschuldung von 47,6 Mrd. Euro Ende des Jahres 2022 (IT.NRW 2023) weist Nord-
rhein-Westfalen (NRW) als bevolkerungsstarkstes Land im Vergleich der Bundeslander in abso-
luten Zahlen die mit Abstand héchsten kommunalen Schulden auf. Auch pro Kopf liegt NRW nur
knapp unter Rheinland-Pfalz bei der zweithéchsten Pro-Kopf-Verschuldung (Destatis 2023). Die
Verschuldung mit Kassenkrediten (Krediten zur Liquiditatssicherung) ist zwar in den vergangenen
Jahren in NRW leicht zuriickgegangen. Im Zuge von Entschuldungsprogrammen anderer Lander
entfielen jedoch zum Jahresende 2022 Giber zwei Drittel des Gesamtvolumens aller kommunalen
Kassenkredite (Kernhaushalte) auf die Kommunen in NRW, zum Jahresende 2010 hatte dieser
Anteil noch unter 50% gelegen. Dabei zeigt sich innerhalb des Landes eine erhebliche Heteroge-
nitat.

Als weiteres Land mit hochverschuldeten Kommunen hat Rheinland-Pfalz zum Jahresbeginn
2023 einen Entschuldungsfonds aufgelegt und auch in NRW wird eine politische Debatte iber
eine Losung fir die Altschuldenproblematik gefiihrt. Die stark gestiegenen Zinsen stellen klinftig
besonders die hochverschuldeten Kommunen vor eine Herausforderung. Darliber hinaus deuten
fiir das laufende und das kommende Jahr konjunkturelle Entwicklungen und geplante Politik-
malnahmen darauf hin, dass sich ,die Perspektiven fiir die Kommunalhaushalte deutlich ver-
schlechtern” (MHKBD 2023). Auf der anderen Seite erhéhen sich durch das gestiegene Preisni-
veau auch die Einnahmen der Kommunen, insbesondere diejenigen Steuereinnahmen, welche
an nominale makro6konomische GréRen geknipft sind.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie sich die erhéhte Inflation auf die Schuldentrag-
fahigkeit der Kommunen in NRW auswirkt. Flr ihre Beantwortung muss zundchst ein Mal3 zur
Bewertung der Schuldentragfdhigkeit gewahlt werden. Gesamtstaatlich finden zur Bewertung
der Schuldentragfahigkeit verschiedene Konzepte Anwendung (SVR 2017), die beispielsweise da-
rauf abstellen, ob die Schuldenstandsquote langfristig stabilisiert werden kann oder wann eine
fiskalische Grenze erreicht ist, nach deren Uberschreiten einnahmeseitig keine Konsolidierungen
mehr moglich erscheint. Diese Konzepte lassen sich aber nicht ohne Weiteres auf die Kommunen
Ubertragen, wie in einem Kasten in Abschnitt 3 dieses Gutachtens genauer erlautert wird. Die
Kommunen sind in ihrer Haushaltswirtschaft eingeschrankter als beispielsweise der Bund. So
sind sie etwa sowohl auf der Ausgabenseite als auch bei den Einnahmen starker an gesetzliche
Vorgaben gebunden, die auf héheren staatlichen Ebenen festgelegt werden. In NRW verlangen
die Haushaltsgrundsatze, dass der Haushalt in jedem Jahr in Planung und Rechnung ausgeglichen
sein muss. Dieser Ausgleich bezieht sich — anders als im kameralen System des Bundes — nicht
auf die Zahlungsstréme, sondern auf einen Ausgleich von Aufwendungen und Ertragen. Folglich
besteht dann keine Schuldentragfihigkeit, wenn die Aufwendungen langerfristig nicht durch Er-
trage gedeckt sind. Dariiber hinaus ist eine Uberschuldung von Gemeinden ausgeschlossen (§ 75
Abs. 7 GO NRW) — die Schulden und Riickstellungen dirfen das in der Bilanz ausgewiesene Ver-
mogen nicht Gbersteigen. Die Aufsichtsbehdrden haben zudem weitgehende Befugnisse, wenn
Fehlbetrdge auftreten (Christofzik und Kessing 2018).

Die Kommunen in NRW dirfen grundsatzlich Kredite nur fiir Investitionen und zur Umschuldung
aufnehmen. Dabei miissen die daraus ibernommenen Verpflichtungen mit der dauernden Leis-
tungsfahigkeit der Gemeinde in Einklang stehen (§ 86 Abs. 1 GO NRW). Darliber hinaus kénnen
zur rechtzeitigen Leistung von Auszahlungen Kredite zur Liquiditdtssicherung, die so genannten
Kassenkredite, aufgenommen werden, wenn sonst keine anderen Mittel zur Verfligung stehen
(§ 89 Abs. 2 GO NRW). Das Uber langere Zeit ansteigende und weiterhin hohe Niveau an Kassen-
krediten deutet darauf hin, dass viele Gemeinden diese Kassenkredite auch zum Ausgleich struk-
tureller Ungleichgewichte verwendet haben (Heinemann et al. 2009).



Steigen nun durch den Schuldendienst die Aufwendungen, missen diese durch héhere Ertrage
oder Kiirzungen anderer Aufwendungen ausgeglichen werden. Der Spielraum diirfte hierbei in
vielen Kommunen eingeschrankt sein. Die wichtigsten Instrumente auf der Einnahmenseite sind
die Realsteuern. Die Hebesatze in den hochverschuldeten Kommunen sind jedoch bereits hoch
und gerade bei der Gewerbesteuer sind Ausweichreaktionen moglich. Bei den Aufwendungen ist
der Spielraum durch pflichtige Aufgaben und neue Herausforderungen ebenfalls eingeschrankt.
Zudem dirften perspektivisch nicht nur die Aufwendungen fiir den Schuldendienst inflationsbe-
dingt steigen. Dieses Gutachten analysiert daher auf Basis aktueller Zahlen den Einfluss der Infla-
tion auf verschiedene Einnahmen- und Ausgabenposten.!

In diesem Gutachten wird die Finanzlage der Kommunen in NRW untersucht und systematische
Unterschiede zwischen Kommunen mit und solchen ohne , Altschulden” herausgearbeitet. In ei-
nem zweiten Schritt wird untersucht, wie sich die aktuell erhéhte Inflation auf die wichtigsten
Einzahlungen und Auszahlungen auswirkt und mittels einer Szenarienrechnung die Gré3enord-
nung des Effekts ermittelt. Die erhdhte Inflation diirfte die meisten Posten der Ein- und Auszah-
lungen erhéhen. Es zeigt sich, dass die Finanzierungssalden der Kommunen im Mittel durch die
erhohte Inflation geringer ausfallen dirften. Dies gilt flir Kommunen mit und ohne Altschulden.
Die Analyse zeigt, dass die Kommunen mit Altschulden durch die Inflation nochmals starker be-
troffen sind. Ihre Defizite steigen starker.

Der Handlungsbedarf fiir eine Losung der Altschuldenproblematik dirfte damit weiterhin beste-
hen. Die NRW-Landesregierung kann sich bei der Auswahl von Politikinstrumenten an einer Viel-
zahl von Schuldenentlastungsprogrammen aus der Vergangenheit und aus anderen Bundeslan-
dern orientieren. Im abschlieRenden Teil des Gutachtens werden Handlungsoptionen in Bezug
auf die Altschuldenproblematik aufgefiihrt und diskutiert.

2. Die Finanzlage der Kommunen in NRW

Im Folgenden wird die Entwicklung der Finanzlage der Kommunen in NRW dargestellt. Dabei
werden kreisfreie und kreisangehorige Kommunen separat betrachtet. Kreisverwaltungen und
Landschafts- bzw. Regionalverbande bleiben dagegen aufgrund ihrer speziellen Struktur auf3en
vor. Die Datengrundlage bilden die Daten der Kassenstatistik zu Ein- und Auszahlungen sowie zur
Verschuldung, die in der Landesdatenbank von IT.NRW verfiigbar sind.?

2.1 Verschuldung mit Kassenkrediten

Bei der Verschuldung der Kommunen in NRW mit Kassenkrediten zeigt sich eine deutliche Hete-
rogenitat (Abbildung 1). Wird, wie in dem vorliegenden Gutachten, der Verschuldungsstand mit
Kassenkrediten zum Jahresende 2022 zum Mal3stab genommen und , Altschulden als Kassenk-
redite, die den Betrag von 100€ pro Kopf der Bevolkerung libersteigen, definiert, ist beinahe die

1 Die Analyse basiert aus Griinden der Datenverfiigbarkeit nicht auf den fiir den Haushaltsausgleich maf-
geblichen Ertrdgen und Aufwendungen, sondern auf Zahlungsdaten.

2 Die quartalsweise Kassenstatistik wurde gewdhlt, weil sie am aktuellen Rand schon detaillierte Daten
fiir das Jahr 2022 zur Verfiigung stellt. Aufgrund von Revisionen der Daten kénnte sich die tatsdchliche
Entwicklung allerdings im Nachhinein anders darstellen.
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Hélfte der kreisangehérigen Kommunen mit Altschulden belastet (Abbildung 2, links).3* Bei den
kreisfreien Stadten erfiillen zu diesem Zeitpunkt sogar alle Stadte das Kriterium (Abbildung 2,
rechts). Legte man statt dem Schlussstand des Jahres 2022 den Stand zum Ende des ersten Quar-
tals 2023 zugrunde, gabe es mit Diisseldorf und Miinster immerhin zwei kreisfreie Stadte, die zu
diesem Zeitpunkt eine Verschuldung mit Kassenkrediten unterhalb des gesetzten Schwellen-
werts aufweisen.

Die Verteilung der Schuldenstdande zeigt, dass auch innerhalb der durch den Schwellenwert ab-
gegrenzten Gruppe der Kommunen mit ,Altschulden” deutliche Unterschiede bestehen. Wah-
rend ein groBer Anteil der Kommunen eine Verschuldung mit Kassenkrediten von weniger als
1000€ pro Kopf aufweist, gibt es sowohl bei den kreisangehorigen Kommunen (Abbildung 1,
Mitte) als auch bei den kreisfreien Kommunen (Abbildung 1, rechts) einige, die deutlich héhere
Werte aufweisen.

Wahrend fir Staaten insgesamt fiir die 6konomische Bewertung die Verschuldung in der Regel
in Relation zum Bruttoinlandsprodukt gesetzt wird, werden hier die Betrdge in Relation zum Be-
volkerungsstand der jeweiligen Kommune betrachtet. Auch wenn fiir einige Fragestellungen an-
dere Bezugsgrofien relevant sein konnten, die versuchen die Wirtschaftskraft abzubilden, ist dies
fiir die Bewertung der Kommunalfinanzen ein Gbliches Vorgehen. Gleichzeitig knlipfen auch viele
politisch relevante Aspekte an diese Grof3e an. Dies gilt nicht zuletzt fir die oben eingefiihrte
Definition von ,Altschulden”. Auch in der weiteren Analyse werden deshalb Zahlungen in Rela-
tion zum Bevolkerungsstand betrachtet.

Abbildung 1: Verteilung der Kassenkredite pro Kopf

Kreisangehorige Kreisan. m. Altschulden Kreisfreie
200 37

20

150+

100+

50

OAJMMAM»_‘#,_,_# ol IIIIIYI | | ol Y Y |

0 2000 4000 6000 8000 0 2000 4000 6000 8000 0 2000 4000 6000 8000
€ pro Kopf € pro Kopf € pro Kopf

Kassenstatistik, Quartale, 100€ Intervalle.

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.

3 Der Schwellenwert von 100 € pro Kopf bei den Kassenkrediten zur Definition von , Altschulden” wurde
auch im Sommer dieses Jahres im Vorschlag der Landesregierung fiir ein Programm fiir kommunale Alt-
schulden verwendet (MHKBD 2023).

4 Entsprechend dem Vorgehen in der Kassenstatistik wird (auch im Weiteren) fiir Daten des vierten Quar-
tals der Bevélkerungsstand zum 30.6. des jeweils laufenden Jahres herangezogen.



Abbildung 2: Aufteilung der Kommunen nach Verschuldungsgrad

kreisangehoérige Kommunen kreisfreie Kommunen

I ohne Altschulden
I it Altschulden

Altschulden: Bestand an Kassenkrediten Ende 2022Q4 > 100 € pro Kopf der Bevélkerung. (Kassenstatistik)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.

2.2 Entwicklung des Finanzierungssaldos

Bei der Entwicklung des Finanzierungssaldos pro Kopf der Bevolkerung, berechnet als Differenz
der um die Finanzierungstatigkeit bereinigten Ein- und Auszahlungen, zeigen sich in den letzten
Jahren tendenziell héhere Werte als zu Beginn des Beobachtungszeitraums ab dem Jahr 2009.
Dies gilt insbesondere fiir die Jahre bis 2019 vor der Corona-Pandemie.

Aufgrund der allgemeinen Preissteigerungen ist zwar zu erwarten, dass nominale Betrage in spa-
teren Jahren tendenziell héher ausfallen. Beim Saldo wird jedoch die Differenz zweier nominaler
GrolRen betrachtet, so dass insbesondere ein Vorzeichenwechsel durchaus Auskunft zu einer re-
levanten Entwicklung geben kann.

Bei den kreisfreien Kommunen, die mit Stand zum Jahresende 2022 alle als , mit Altschulden”
eingeteilt werden, zeigt sich die beschriebene Tendenz in der Verteilung Giber die verschiedenen
Stadte hinweg (Abbildung 3, unten). Seit dem Jahr 2017 wurden im Mittel Uberschiisse erzielt.
Allerdings besteht in den einzelnen Jahren eine erhebliche Spannbreite zwischen den Stadten. In
den Abbildungen zeigen die Boxen den Median, sowie das 25. und das 75 Perzentil. Die Antennen
bilden Beobachtungen innerhalb des 1,5-fachen Quartilsabstand ab. Dariliberhinausgehende
»AusreiBer” werden nur fiir die kreisfreien Stadte dargestellt.

Bei den kreisangehorigen Kommunen zeigt sich die tendenzielle Entwicklung der Finanzierungs-
salden ebenfalls.®> Da es in dieser Gruppe sowohl Kommunen mit und ohne ,Altschulden gibt,
konnen fir diesen Kommunentyp die beiden Gruppen verglichen werden. Tendenziell weisen die
Kommunen ohne Altschulden durchschnittlich etwas hohere Werte des Finanzierungssaldos auf

> Zur besseren Lesbarkeit werden in der Abbildung fiir die kreisangehérigen Kommunen ,Ausreifer”, d.h.
Kommunen deren Finanzierungssaldo je Einwohner im jeweiligen Jahr deutlich von der Masse der (ibrigen
Kommunen abweicht, nicht dargestellt.



(Abbildung 3, oben). Die Bandbreite der Werte {iber die Kommunen hinweg ist jedoch innerhalb
beider Gruppen groR. Zudem ist zu beachten, dass die Einteilung nach Verschuldungsstand mit
dem oben beschriebenen Schwellenwert eine sehr grobe Einteilung darstellt und insbesondere
innerhalb der Gruppe der Kommunen mit ,Altschulden” eine erhebliche Heterogenitat in Bezug
auf die Finanzlage fortbesteht. Dies gilt auch fiir die weitere Diskussion.

Abbildung 3: Finanzierungssaldo
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.

2.3 Heterogenitat bei den Einzahlungen

Anhand der detaillierten Daten zu den Zahlungen nach den verschiedenen Konten der Kassen-
statistik lasst sich die Finanzlage der Kommunen tiefergehend analysieren. Dabei wird im Folgen-
den weiterhin zwischen kreisangehorigen und kreisfreien Kommunen sowie innerhalb der
Gruppe der kreisangehorigen Kommunen in Bezug auf den Verschuldungsstand unterschieden.
Dargestellt werden die Werte fiir drei Jahre: das Jahr 2022, also die jlingste Beobachtung, das
Jahr 2019, also das Jahr vor der Coronapandemie, und das Jahr 2015. Bei Vergleichen lber die
Zeit ist zu beachten ist, dass es sich bei den Angaben um nominale Betrage handelt. Im Zuge der
allgemeinen Preissteigerungen sind somit also in spateren Jahren, auch ohne strukturelle Ande-
rungen, tendenziell h6here Werte zu erwarten.



Fiir die verschiedenen Konten der Kassenstatistik zeigen sich teils deutliche Unterschiede zwi-
schen den Kommunen.® So zeigt sich etwa bei den Einzahlungen aus der Gewerbesteuer eine
erhebliche Spanne, selbst wenn , Ausreifer” auBenvorgelassen werden (Abbildung 4, oben links).
Die Gewerbesteuereinnahmen sind eine wichtige Einnahmequelle und geben Hinweise auf die
lokale Wirtschaftsstarke.” Bei den kreisangehdrigen Kommunen deuten sich Unterschiede zwi-
schen den Kommunen mit und ohne ,Altschulden” (im 4. Quartal 2022 nach oben genannter
Definition) an. In der Tendenz haben die Kommunen mit geringer Verschuldung mit Kassenkre-
diten hoéhere Einzahlungen aus der Gewerbesteuer. Eine leichte Tendenz in diese Richtung gibt
es auch bei dem Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer (Abbildung 4, 2. Zeile rechts). Beim Ge-
meindeanteil an der Einkommensteuer deutet sich eher eine entgegengesetzte Tendenz an (Ab-
bildung 4, 2. Zeile links). Deutlicher ist der Unterschied wiederum bei den Einzahlungen aus der
Grundsteuer (Abbildung 4, oben rechts). Hier liegen Einzahlungen fiir die Gruppe der Kommunen
mit ,Altschulden” tendenziell merklich hoher. Hier schlagt sich nieder, dass diese Kommunen
tendenziell héhere Hebesatze nutzen, um mit Hilfe dieser Steuern, bei denen die Ausweichreak-
tionen vergleichsweise gering sind, hohere Einnahmen zu erzielen.

Den niedrigeren eigenen Steuereinnahmen stehen bei den Kommunen mit , Altschulden” héhere
Einzahlungen aus Zuwendungen und allgemeinen Umlagen im Vergleich zu den Kommunen ohne
»Altschulden” gegeniber (Abbildung 4, 3. Zeile rechts). Bei den kreisfreien Kommunen zeigt sich
hier eine erhebliche Bandbreite. Bei den Investitionszuwendungen deutet sich dagegen an, dass
diese fur die Kommunen ohne , Altschulden” héher ausfallen (Abbildung 4, unten rechts).

® Fiir die bessere Lesbarkeit wird in diesem Gutachten einheitlich ,,Konto” verwendet, auch wenn es sich je
nach Gliederungstiefe in der Systematik des finanzstatistischen Kontenrahmens teils auch um eine Kon-
tenart (3- stellig), -gruppe (2-stellig) bzw. -klasse (1-stellig) handelt.

7 Zu beachten ist dabei, dass sich die Héhe der Hebesdtze zwischen den Gemeinden unterscheidet: vgl.
https://www.it.nrw/nrw-sind-die-gewerbesteuerhebesaetze-tendenziell-hoeher-als-den-meisten-ande-
ren-gemeinden-125165. Letzter Zugriff: 27.09.2023.
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Abbildung 4: Einzahlungen auf ausgewéhlte Konten nach Kommunentyp?®

Gewerbesteuer Grundsteuer A und B
Konto 6013 Konten 6011 & 6012
1,500 350 T
300
1,000+
250
200
500
150
0 100+ o
2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022
kreisangehérige Kommunen kreisfreie Kommunen kreisangehérige Kommunen kreisfreie Kommunen
[ mit [ ohne [ mit Altschulden 2] ohne Altschulden
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer
Konto 6021 Konto 6022
700 200
600 1504
500
100
400 i
50
300
200 04
2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022
kreisangehérige Kommunen kreisfreie Kommunen kreisangehdrige Kommunen kreisfreie Kommunen
[ mit [ ohne 7] mit Altschulden  [Z2] ohne Altschulden
Zuwendungen und allgemeine Umlagen Kostenerstattungen und aufg.bzg. Leistungsb.
Konto 61 Konten 648 & 649
2,0004
1,000
1,500
1,000 500 i
500+ ; ;
| TS B B
2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022
kreisangehdrige Kommunen kreisfreie Kommunen kreisangehdrige Kommunen kreisfreie Kommunen
[ mit [ ohne A [ mit Altschulden ] ohne Altschulden
Offentlich-rechtliche Leistungsentgelte Investitionszuwendungen
Konto 63 Konto 681
800 400+
600 300+
400- 200 ;
200 100 ;
o
2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022 2015 2019 2022

kreisangehdrige Kommunen
[ mit Altschulden  [Z20] ohne Altschulden

kreisfreie Kommunen

kreisangehérige Kommunen kreisfreie Kommunen

[ mit Altschulden [0 ohne Altschulden

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.




2.4 Heterogenitat bei den Auszahlungen

Bei den Auszahlungen zeigen sich ebenfalls Unterschiede zwischen den Kommunen. So weisen
die Personal- und Versorgungsauszahlungen eine erhebliche Varianz auf (Abbildung 5, oben
links). Im Vergleich der Gruppen fallen sie bei den kreisangehérigen Kommunen bei den Kommu-
nen mit ,Altschulden” tendenziell etwas hoher aus. Bei den Auszahlungen fiir Sach- und Dienst-
leistungen sind die Verteilungen in den beiden Gruppen dagegen sehr dhnlich.

Bei den Auszahlungen fiir Sozialtransfers weisen bei den kreisangehérigen Kommunen diejeni-
gen mit ,Altschulden” tendenziell héhere Werte und eine gréRere Spreizung der Verteilung auf
(Abbildung 5, 2. Zeile rechts).® Auch bei den anderen Transferauszahlungen sind die Auszahlun-
gen bei den Kommunen mit , Altschulden” tendenziell héher (Abbildung 5, 2. Zeile rechts). Bei
den kreisfreien Stadten gibt es bei den Konten ebenfalls eine sehr grolle Spanne Uber die Stadte
hinweg.

Die Auszahlungen fiir Investitionen zeigen ebenfalls eine erhebliche Varianz. Wahrend dies zum
Teil auch daraus resultieren kénnte, dass die Investitionen der einzelnen Kommunen uber die
Zeit starker schwanken, deuten die Unterschiede zwischen den Gruppen bei den kreisangehori-
gen Kommunen darauf hin, dass es anhaltende Unterschiede gibt. Dort zeigt sich, dass die Aus-
zahlungen fiir Investitionen und fiir Instandhaltung des unbeweglichen Vermaogens in den Kom-
munen ohne , Altschulden” tendenziell héher sind (Abbildung 5, 3. Zeile rechts und links). Dies
gilt auch fiir die Auszahlungen fir BaumalRnahmen (Abbildung 5, unten links). Zusammengenom-
men mit dem oben beschriebenen Ergebnis, dass die Investitionszuwendungen bei den Kommu-
nen mit ,Altschulden” geringer ausfallen, deutet sich damit an, dass eine hohe Verschuldung mit
einer geringeren Investitionstatigkeit einhergeht und Investitionszuwendungen allein nicht aus-
reichen, dem entgegenzuwirken.

Die Auszahlungen fiir Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen weisen ebenfalls eine deutliche
Varianz auf und sind bei den kreisangehdrigen Kommunen in der Gruppe der Kommunen mit
»Altschulden” tendenziell héher. Wahrend dies naheliegend ist, ist zu beachten, dass es neben
den zur Kategorisierung der Kommunen herangezogenen Kassenkrediten insbesondere auch
noch Kredite fiir Investitionen gibt. Bemerkenswert ist, dass die Zinsauszahlungen als einziges
der dargestellten Konten tber alle Gruppen hinweg eine fallende Tendenz der Betrage (liber die
Zeit aufweisen. Wahrend im abgebildeten Zeitraum auch die Kassenkredite der Kommunen ins-
gesamt zuriickgehen, dirfte hierfiir vor allem das deutlich gesunkene Zinsniveau verantwortlich
sein. Mit dem vorldufigen Ende der Niedrigzinsphase und den deutlichen Anhebungen der Leit-
zinsen der Europaischen Zentralbank (EZB) dirfte dieser Trend ebenfalls enden.

8 Die Boxen zeigen den Median, sowie das 25. und das 75 Perzentil. Die ,, Whiskers“ bilden Beobachtungen
innerhalb des 1,5-fachen Quartilsabstand ab. Dariiberhinausgehende , AusreifSer” werden nicht darge-
stellt.

9 Insbesondere in Hinblick auf den Vergleich mit den kreisfreien Stédten ist hier zu beachten, dass die Dar-
stellung nicht die Auszahlungen der Kreisverwaltungen beinhaltet. Zudem ist zu beachten, dass hier zu-
ndchst nur die Auszahlungen dargestellt werden. Teils werden Kosten erstattet, sodass diesen Auszahlun-
gen entsprechende Einzahlungen entgegenstehen.
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Inflation und kommunale Schuldentragfahigkeit

Abbildung 5: Auszahlungen aus ausgewihlten Konten °
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2.5 Anteile ausgewahlter Ein- und Auszahlungen

Neben den Unterschieden der Betrdge der Ein- und Auszahlungen der einzelnen Konten inner-
halb und zwischen den Kommunen kénnten die Anteile der einzelnen Zahlungen an den Gesamt-
ein- bzw. -auszahlungen der Kommunen Hinweise zur Entwicklung der Finanzlage geben. Im Fol-
genden wird deshalb ihre Entwicklung tber die Zeit dargestellt. Dabei werden die aggregierten
Werten der Gruppen der kreisfreien Stadte sowie der kreisangehdrigen Kommunen mit bzw.
ohne , Altschulden” betrachtet. Zudem werden die Anteile einmal inklusive der Ein- bzw. Auszah-
lungen aus Finanzierungstatigkeit und einmal ohne diese Zahlungen betrachtet.

Die Entwicklung der Anteile bei den Einzahlungen zeigt etwa an, dass in Rezessionsjahren, wie
2009 oder insbesondere 2020, der Anteil der Gewerbesteuereinnahmen geringer ausfallt. Vor
allem im Jahr 2020 nahm dagegen der Anteil der Zuwendungen und allgemeinen Umlagen deut-
lich zu. So haben in diesem Jahr Bund und Land etwa einen einmaligen Ausgleich fiir die Gewer-
besteuermindereinnahmen geleistet (Christofzik 2023). Der Vergleich der Einzahlungsanteile der
beiden Gruppen der kreisangehérigen Kommunen spiegelt die Befunde der vorhergehenden
Analyse wider. So ist etwa bei den Kommunen ohne , Altschulden” der Anteil der Gewerbesteuer
an den Einzahlungen hoher (Abbildung 6, Mitte bzw. unten rechts). Naheliegenderweise ist bei
den Kommunen mit ,Altschulden” der Anteil der Einnahmen aus Finanzierungstatigkeiten hoher
als in der anderen Gruppe (Abbildung 6, Mitte bzw. unten links). Dies birgt Risiken, wenn sich die
Finanzierungsbedingungen, etwa wie vor dem Hintergrund des starken Anstiegs der Zinsen in
jungster Zeit, deutlich verschlechtern.

Im Einklang mit der hoheren Verschuldung mit Kassenkrediten ist bei den Kommunen mit , Alt-
schulden” der Anteil der Auszahlungen fiir Finanzierungstatigkeiten héher als in der anderen
Gruppe (Abbildung 7 Mitte bzw. unten links). Dies kénnte einen Teil der verfligbaren Mittel bin-
den, wenngleich die Auszahlungen flr Finanzierungstatigkeiten nur im Zusammenspiel mit den
entsprechenden Einzahlungen sinnvoll interpretierbar sind.

Bei den Auszahlungsanteilen zeigt sich, dass der Anteil der Investitionsauszahlungen, insbeson-
dere bei den kreisangehdrigen Kommunen, in den letzten Jahren héher ausgefallen ist als in den
Jahren zuvor (Abbildung 7 rechts). Gleichzeitig ist er bei der Gruppe der kreisangehérigen Kom-
munen mit ,Altschulden” merklich geringer als bei den anderen kreisangehdrigen Kommunen
(Abbildung 7 rechts unten bzw. Mitte). Dies bestatigt den Befund in Beznoska & Kauder (2019),
dass ein hoher Bestand an Kassenkrediten tendenziell mit geringeren Investitionen einhergeht.

19 pje Boxen zeigen den Median, sowie das 25. und das 75 Perzentil. Die , Whiskers* bilden Beobachtun-
gen innerhalb des 1,5-fachen Quartilsabstand ab. Dariiberhinausgehende ,Ausreifser” werden nicht dar-
gestellt.
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Abbildung 6: Anteile ausgewdhlter Konten an den Auszahlungen

100

®
=]

%

40
20

100

100

o
S O

40
20
0

Kreisfreie

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Kreisangehdrige ohne Altschulden

2022

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Kreisangehdrige mit Altschulden

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Instand- u. Unterhaltung des unb. Vermdgens (721,7228724)

- andere Transferausz inkl. Leistungsbet. (73U746 o. 733U746)

Auszahlungen aus Investitionstatigkeit(78)

%

%

Kreisfreie, ohne Finanzierungstéatigkeit

100

60!

=]

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Kreisangehdrige ohne Altschulden ohne Finanzierungstatigkeit

100

o ©
S O

40

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Kreisangehdrige mit Altschulden, ohne Finanzierungstétigkeit

100
80
60

)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Personal- und Versorgungsauszahlungen (70&71)

inkl. Leistur ili 1(733INKL.746)

Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen(75)

Al aus Finanzi atigkeit(79)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.

19y SiyesSesauapinyas ajeunwiwioy pun uonejjuj



Abbildung 7: Anteile ausgewahlter Konten an den Einzahlungen
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3. Ein- und Auszahlungen der Kommunen und der Einfluss der Inflation

3.1 Entwicklung der Ein- und Auszahlungen fiir ausgewahlte Konten iiber die Zeit

Im Folgenden wird die Dynamik der Ein- und Auszahlungen relevanter Konten Uber die Zeit ana-
lysiert. Dazu werden die Pro-Kopf-Zahlungen von kreisfreien und kreisangehorigen Kommunen
jeweils separat betrachtet. Fir die einzelnen Kategorien werden dann Annahmen fiir die Fort-
schreibung getroffen. Abhangig von der zuvor beschriebenen voneinander abweichenden Ein-
nahmen- und Ausgabenstruktur ergeben sich dann fiir Kommunen mit und ohne ,Altschulden”
jeweils unterschiedliche projizierte Entwicklungen.

Fir die Entwicklungen der verschiedenen Zahlungen gibt es eine Reihe an Bestimmungsfaktoren,
deren relative Bedeutung sich zwischen den verschiedenen Zahlungskategorien und iber die Zeit
unterscheiden kann. Hierzu zdhlen neben der Entwicklung der Wirtschaftsleistung etwa soziode-
mografische Veranderungen. Nicht zuletzt kdnnen aber auch diskretionare Politikentscheidun-
gen die Ein- und Auszahlungsstrukturen pragen. Dariber hinaus spielen Preisentwicklungen eine
wichtige Rolle. Diese kdnnen sich einerseits zwischen verschiedenen Auszahlungskategorien un-
terscheiden. Andererseits werden die einzelnen Einzahlungen in unterschiedlichem MaRe von
ihnen beeinflusst.

Die nominalen Pro-Kopf-Zahlungsbetrédge steigen in den meisten Kategorien Uber die Zeit deut-
lich an. Gleichzeitig spiegeln sich bei diesen absoluten Werten Entwicklungen wider, die sich bei
den Anteilen andeuten. So wiesen die Zeitreihen der konjunkturreagiblen Zahlungen, insbeson-
dere die Gewerbesteuer aber auch die Einkommensteuer, im Jahr 2020 einen deutlichen Riick-
gang auf. Bei den Auszahlungen zeigt sich der Riickgang der Zinszahlungen im Zuge der Niedrig-
zinsphase und der Anstieg der Auszahlungen aus Investitionstatigkeit in den letzten Jahren.

Die durchschnittlichen nominalen Wachstumsraten der Pro-Kopf-Betrage der verschiedenen
Konten Uber die letzten zehn Jahre weisen deutliche Unterschiede zwischen den Konten auf (Ta-
belle 1). So stiegen im betrachteten Zeitraum etwa die Einzahlungen aus der Gewerbesteuer
jahrlich mit durchschnittlich 4,6% bei den kreisfreien Stadten und 4,2% bei den kreisangehorigen
Stadten und Gemeinden kraftig an. Die Wachstumsraten der Einzahlungen aus den Grundsteu-
ern und der Einkommensteuer blieben dahinter zurilick. Besonders stark wuchsen im betrachte-
ten Zeitraum die Einzahlungen aus dem Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer. Hier macht sich
bemerkbar, dass die Gemeinden wahrend dieses Zeitraums zusatzliche Umsatzsteuerpunkte er-
halten haben.!! Fiir den kiirzeren Zeitraum eines Vergleichs zum Vor-Pandemie-Jahr 2019 zeigt
sich, dass die Einzahlungen aus Einkommen- und Umsatzsteuer im Jahr 2022 noch nicht das da-
malige Niveau erreicht hatten, wahrend die Einzahlungen aus der Gewerbesteuer kraftig gestie-
gen sind. Bei den Auszahlungen weisen fiir den Beobachtungszeitraum von den betrachteten
Konten diejenigen fir Investitionstatigkeiten die hochsten Steigerungsraten auf. Dabei ist zu be-
achten, dass das Ausgangsniveau vielfach als niedrig angesehen wird und es in diesem Zeitraum
etwa eine gesteigerte Forderung durch den Bund gab und die Baupreise bis zuletzt sehr kraftig
gestiegen sind.?

1 pttps://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche Finan-
zen/Foederale Finanzbeziehungen/Kommunalfinanzen/Gemeindefinanzreform/beteiliqung-der-gemein-
den-am-umsatzsteuer-aufkommen.pdf? blob=publicationFile&v=4 Letzter Zugriff: 27.09.2023.

2 vgl. auch Arnold et al. (2015).
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Tabelle 1: Wachstumsraten ausgewahlter Ein- und Auszahlungen

Jahresdurchschnittliche Verdanderung der Zahlungsbetrage pro Kopf in %

kreisangehdérige
Kommunen

2012-2022  2019-2022  2012-2022  2019-2022

kreisfreie Stadte

Einzahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)

Gewerbesteuer (6013) 4,6 6,8 4,2 5,6
Grundsteuer A u. B (6011&6012) 2,0 0,6 3,6 1,9
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (6021) 2,8 -0,8 3,0 -0,6
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer (6022) 6,4 -1,3 7,7 -0,9
Zuwendungen und allgemeine Umlagen (61) 6,5 6,4 6,9 6,6
Offentlich-rechtliche Leistungsentgelte (63) 1,5 2,0 2,3 1,8
Kostenerstattungen u. Aufgabenbezogene
Leistungsbet. (648&649) 8> 78 61 24
Investitionszuwendungen (681) 5,0 9,2 7,0 8,0
Rest 0,3 -0,9 2,1 0,4
Auszahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)
Personal- und Versorgungsauszahlungen (70&71) 3,9 5,5 4,0 41
Instand- u. Unterhaltung des unb. Vermogens
(721,7228&724) 23 L7 29 35
Sozialtransferausz. inkl. Leistungsbeteiligungen
(733INKL.746) 39 3,2 78 >9
andere Transferausz. inkl. Leistungsbet. (73U746 o.
4 2 2
733U746) 8 29 3 9
Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen (75) -7,1 -8,7 -7,0 -10,8
Auszahlungen aus Investitionstatigkeit (78) 8,0 14,2 10,6 9,2
Rest 3,5 5,9 4,3 6,5

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben von IT.NRW.

3.2 Zur Entwicklung der Preise und ihren Auswirkungen auf Ein- und Auszahlungen

Die Preise sind seit dem Jahr 2021 kraftig angestiegen. Hierzu trug insbesondere der starke An-
stieg der Energiepreise bei, der sich infolge des Angriffskriegs Russlands gegen die Ukraine deut-
lich verschéarfte. Daneben dirften sich insbesondere noch die Folgen der pandemiebedingten
Verwerfungen in den Lieferketten bemerkbar gemacht haben. Vor diesem Hintergrund stiegen
die Verbraucherpreise in Deutschland im Jahr 2022 um 6,9% gegenliber dem Vorjahr. Eine so
hohe jahrliche Inflationsrate war zuletzt in den 1970er Jahren verzeichnet worden.

Auch andere PreismalRe zeigten deutliche Anstiege. So stieg der Deflator des Bruttoinlandspro-
dukts im Jahr 2022 um 5,3% (Statistisches Bundesamt 2023). Dies war der hochste Anstieg seit
dem Jahr 1992. Der Deflator der Konsumausgaben des Staates stieg um 5,1%, derjenige fiir die
privaten Konsumausgaben sogar um 6,7%. Der Deflator der Bruttoanlageinvestitionen nahm um
11,0% zu. Dabei stieg der Deflator fiir Ausriistungsinvestitionen um 7,1% und derjenige fiir Bau-
investitionen sogar um 16,1%. Alle diese Werte sind Hochstwerte fir das wiedervereinigte
Deutschland. Im Baubereich gab es gemessen an den Deflatoren bereits in den Jahren vor der
Pandemie kraftigere Anstiege und schon im Jahr 2021 war mit einem Anstieg um 8,1% gegenliber
dem Vorjahr ein Rekordwert seit der Wiedervereinigung zu verzeichnen gewesen.
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Die EZB hat auf die hohe Inflation reagiert und ihre Leitzinsen stark angehoben. Sie liegen nun
vier Prozentpunkte hoher als zur Jahresmitte 2022. Damit kam die langanhaltende Niedrigzins-
phase seit der Finanzkrise 2009 zu einem abrupten Ende und die Zinsen dirften auch in den
kommenden Jahren merklich héher liegen als in dieser Zeit.

Die hohe Inflation wirkt sich auf die unterschiedlichen Ein- und Auszahlungskategorien der Kom-
munen aus. Fir die Analyse ist zu beachten, dass die genutzten Daten zu den Zahlungen nur die
nominalen Zahlungen in Euro wiedergeben. Damit geben sie keine direkte Auskunft Uber die
preisbereinigte reale Entwicklung in den jeweiligen Bereichen. Ein Anstieg der nominalen Zah-
lungen konnte je nach Preisentwicklung, sowohl mit einem Anstieg als auch mit einem Riickgang
der realen Aktivitat einhergehen. Andersrum kdnnte ein starker Anstieg der Preise dazu fiihren,
dass mehr ausgegeben wird, um dieselbe Aktivitdt zu erreichen, oder aber auch eine Reduktion
der Aktivitat nach sich ziehen, wenn das verfiigbare Budget nicht gesteigert wird. Vor diesem
Hintergrund wird im Folgenden fiir ausgewadhlte Konten der Ein- und Auszahlungen diskutiert,
wie sich die hoheren Preissteigerungsraten jeweils auswirken kénnten.

Um die Auswirkungen der hohen Inflation auf die Finanzlage der der Kommunen zu illustrieren,
werden im Folgenden zwei Szenarien verglichen. Dem Szenario einer erhdhten Inflation, also
dem Status quo, wird dabei ein kontrafaktisches Szenario gegenibergestellt, in dem die Preis-
steigerungen weitgehend den Ublichen Entwicklungen der vergangenen Jahre entsprochen hat-
ten. Das Szenario der erhohten Inflation ist dabei an die tatsachliche Entwicklung des Jahres 2022
und eine Prognose fiir die Folgejahre angelehnt.®® Die Szenarienrechnung erfolgt fur die Jahre
2022 bis 2026. Die zurlickblickende Berechnung fiir das Jahr 2022 wird durchgefiihrt, weil die
Inflation ab diesem Jahr stark erhoht war. Da die (iblichen Prognosen nicht in einem Detailgrad
vorliegen, der eine exakte Berechnung fiir einzelne Zahlungskonten ermaoglichen wiirde, wird fir
den Vergleich unter anderem auf die Entwicklung breiterer Preismalie zuriickgegriffen. Zudem
wird zur lllustration der Auswirkungen der Preissteigerungen darauf verzichtet, bei den Auszah-
lungen von Anpassungen der zugrundeliegenden Aktivitdten auszugehen. Insgesamt handelt es
sich bei dem angestellten Szenarienvergleich somit um eine stilisierte Darstellung, anhand derer
die Kanale und mogliche GréBenordnungen der Auswirkungen der hohen Inflation auf die Finanz-
lage der Kommunen diskutiert werden. Die tatsachliche (zukilnftige) Entwicklung der Haushalte
wird dagegen auch wesentlich davon gepragt sein, welche Mittel den Kommunen faktisch zur
Verfligung stehen bzw. gestellt werden und welche Anpassungsentscheidungen vor diesem Hin-
tergrund fur die der Auszahlungsseite zugrundeliegenden Aktivitaten getroffen werden. Die fol-
genden Preissteigerungsraten sind in den beiden Szenarien unterstellt:

13 Bei der Prognose wird insbesondere auf die Friihjahrsprojektion der Bundesregierung des Jahres 2023
zurtickgegriffen, da diese die Grundlage der jiingsten Steuerschétzung aus dem Mai bildet (Tabelle 2). Ak-
tuelle Entwicklungen seither kénnten zu merklichen Anpassungen in der Herbstprojektion fiihren, die der
kommenden Steuerschétzung zugrunde liegen wird. Hierauf wird an den entsprechenden Stellen im Text
eingegangen. Fiir einige Konten werden ergdnzende Annahmen getroffen, die zu den in Tabelle 3 zusam-
mengefassten unterschiedlichen projizierten Differenzen fiihren.
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Tabelle 2: Unterstellte Veranderungsraten der Deflatoren in der Szenarienrechnung in Prozent

2022 2023 2024 2025 2026

Basisszenario (hohe Inflation)

Privater Konsum 6,9 5,5 2,2 2,0 2,0

Staatskonsum 5,2 2,6 2,8 2,3 2,3

Bruttoanlageinvestitionen 11,0 5,5 2,7 1,9 1,9
Alternativszenario (niedrigere Inflation)

Privater Konsum 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Staatskonsum 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Bruttoanlageinvestitionen 1,9 1,9 1,9 1,9 1,9

Quelle: Friihjahrsprojektion der Bundesregierung 2023 und eigene Berechnung (Basisszenario),
eigene Berechnung (Alternativszenario)

Eine wichtige Kategorie auf Seiten der Auszahlungen sind die Personal- und Versorgungsauszah-
lungen. Wahrend die Inflation zunachst keinen direkten Effekt auf Lohne, Gehélter, Besoldung
und Pensionen hat, kann davon ausgegangen werden, dass die starken Preissteigerungen den
Druck verstarkt haben, in den Tarifverhandlungen héhere Tarifsteigerungen zu erzielen.** Letzt-
endlich hangen die Verhandlungsergebnisse aber vor allem von der Machtverteilung von Arbeit-
gebern und -nehmern ab, die sich nicht zuletzt aus der allgemeinen Arbeitsmarktlage ergibt. Die
jungste Tarifeinigung fur den Tarifvertrag fiir den 6ffentlichen Dienst (TV6D) hat fiir die kommu-
nalen Arbeitgeber jedenfalls merkliche Kostensteigerungen durch Inflationspramien und Tarif-
steigerungen zur Folge. Die anhaltend gute Lage am deutschen Arbeitsmarkt spricht allerdings
dafiir, dass die Tariflohne tendenziell ohnehin etwas starker gestiegen waren als in friiheren Jah-
ren. Neben der Hohe der Gehalter bestimmt die Entwicklung des Personalbestands, wie hoch die
Auszahlungen in diesem Bereich ausfallen. Abgesehen von Budgetrestriktionen diirfte die Infla-
tion mit Blick auf den Personalbestand aber wohl keine unmittelbaren Effekte haben.

Um die Auswirkungen der erhdhten Preissteigerungen abzubilden, wird von folgenden Annah-
men ausgegangen: im Basisszenario steigen die Personal- und Versorgungszahlungen angelehnt
an die durchschnittliche Rate der vergangenen zehn Jahre um 4,0%. Fiir das Basisszenario des
hohen Inflationsumfelds wird davon ausgegangen, dass die Inflation einen steigernden Effekt auf
die Dynamik der Nominalléhne hat. Angelehnt an die Gultigkeit der Vereinbarungen fiir die tarif-
lichen Entgelte wird dabei davon ausgegangen, dass es im Jahr 2022 noch keinen Inflationseffekt
gibt. Flr die Jahre 2023 und 2024 wird dann angenommen, dass die Personalauszahlungen in
den Jahren 2023 und 2024 jeweils um 2,5 Prozentpunkte mehr pro Jahr steigen, als es ohne In-
flationsanstieg der Fall gewesen ware (vgl. Tabelle 3).

Bei den Auszahlungen fiir Investitionen wird fiir den Vergleich der Szenarien davon ausgegangen,
dass die Preise im Basisszenario mit der jahresdurchschnittlichen Veranderungsrate des Defla-
tors der Bruttoanlageinvestitionen der Jahre 2012 bis 2019 von 1,9% steigen. Im Szenario mit
hoher Inflation wird der hohe tatsichliche Wert des Jahres 2022 von 11% genutzt.® Anschlie-
Rend werden im Einklang mit der Frihjahrsprojektion der Bundesregierung fiir die Jahre 2023

14 Im Fall der Beamtenbesoldung und -pensionen kénnten ggf. Anspriiche auf Erhhungen bestehen,
wenn diese nicht ausreichend an die Preissteigerungen angepasst werden.

1> per starke Anstieqg war wesentlich durch die Bauinvestitionen getrieben. Aktuelle Prognosen erwarten
hier fiir die kommenden Jahre angesichts des zu erwartenden Abschwungs der Baukonjunktur eine Ab-
schwdchung der Preisdynamik (vgl. Schmidt et al. 2023, Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2023).
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und 2024 erhdhte Werte fiir den Anstieg des Deflators von 5,5% bzw. 2,7% angenommen.!® Bei
dem Vergleich wird unterstellt, dass die realen Investitionsvolumen unverandert bleiben, die Dy-
namik der Auszahlung sich also nur aus der Preisentwicklung ergibt.

Die Auszahlungen fiir Instandhaltung und Unterhaltung des unbewegten Vermogens weisen an-
ders als die Investitionsauszahlungen in den vergangenen Jahren keine starke Anstiegsdynamik
auf. Der starke Anstieg der Baupreise diirfte hier weniger stark durchschlagen als bei den Inves-
titionen. Die fiir den Szenarienvergleich angenommenen Werte orientieren sich an der Entwick-
lung des Deflators fiir den staatlichen Konsum. Im Basisszenario wird im Einklang mit der Ent-
wicklung vergangener Jahre ein jahrlicher Anstieg um 2% angenommen. Im Szenario der hohen
Inflation gab es im Jahr 2022 einen Anstieg um 5,1% und fiir die Jahre 2023 und 2024 werden
entsprechend zur Frihjahrsprojektion der Bundesregierung Preiszuwéachse von 2,6% bzw. 2,8%
angenommen.?’

Die Entwicklung der Auszahlungen fiir Sozialtransfers wird wesentlich durch Anderungen der ge-
setzlichen Regelungen, die meist auBerhalb der Entscheidungsgewalt der Kommunen liegen, und
von sozio-demografischen Entwicklungen bestimmt. Entsprechend beeinflussen diese auch die
Entwicklung in der Vergangenheit. Gleichzeitig unterscheiden sich die Transferauszahlungen in
ihren Determinanten, so dass sie auch in unterschiedlichem MaRe von preislichen Entwicklungen
betroffen sind, insbesondere im Bereich der Mieten und Heizkosten. Zudem beteiligt sich der
Bund seit dem Jahr 2020 starker an den Kosten fiir Unterkunft und Heizung. Den Preissteigerun-
gen auf der Auszahlungsseite steht also ein Anstieg bei den Einzahlungen gegeniber. Die Bun-
desbeteiligungen wurden in den vergangenen Jahren regelmaRig angepasst, was ein Fortschrei-
ben aus der Zeitreihe der Zahlungsstrome erschwert. Fiir den Szenarienvergleich wird vereinfa-
chend ebenfalls an die Entwicklung des Deflators der staatlichen Konsumausgaben angeknipft.
Dasselbe Vorgehen wird fiir die korrespondierenden Einzahlungen gewahlt. Analog gilt dies fir
die Gibrigen Transferauszahlungen und Leistungsbeteiligungen, wie auch die nicht ndher betrach-
teten Ubrigen Konten der Auszahlungen (Rest).

Bei den Zinszahlungen dirfte der kraftige Abwartstrend der vergangenen Jahre angesichts der
deutlich angehobenen Leitzinsen zu Ende gehen.!® Inwieweit das aktuelle Zinsniveau auf die
Zinsauszahlungen durchschlagt, wird nicht zuletzt durch den aktuellen Schuldenstand und seine
Laufzeitstruktur bestimmt. Die deutliche Reduktion der Zinszahlungen in den vergangenen Jah-
ren wurde vor allem durch das niedrigere Zinsniveau erreicht und nicht durch eine deutliche Re-
duktion des Schuldenstands. Sowohl bei der Refinanzierung auslaufender Kreditvereinbarungen
aus der Phase der niedrigen Zinsen als auch bei etwaigen neuen Krediten, nicht zuletzt fir Inves-
titionen, fallen nun héhere Zinsen an. Auch bei Krediten, fiir die eine variable Verzinsung verein-
bart wurde, fallen die Zinsen nun héher aus. Vor dem Hintergrund der raschen geldpolitischen
Straffung, ist die Zinsstrukturkurve derzeit invers: In Erwartung zukiinftig niedrigerer Zinsen lie-
gen die langfristigen unter den kurzfristigen Zinsen. Da vor allem im Bereich der Investitionskre-

16 Jiingere Prognosen gehen von einem stirkeren Anstieg im Jahr 2023 aus, dem ein deutlicherer Riick-
gang des Preisauftriebs im Jahr 2024 gegeniibersteht (vgl. Schmidt et al. 2023, Projektgruppe Gemein-
schaftsdiagnose 2023).

17 Aktuelle Prognosen gehen von einem merklich stéirkeren Anstieg im Jahr 2023 aus (vgl. Schmidt et al.,
2023, Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose, 2023). Sofern die Ankniipfung an den Deflator treffend ist,
diirfte es sich somit um eine zuriickhaltende Abschdtzung des Inflationseffekt handeln.

18 Zur Zinsentwicklung siehe auch Brand & Salzgeber (2023) oder Freier et al. (2023.
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dite langerfristige Laufzeiten vereinbart werden, diirfte also nicht der volle Anstieg der kurzfris-
tigen Zinsen durchschlagen.’® So sind etwa die Umlaufrenditen fiir zehnjihrige Bundesanleihen
nun rund drei Prozentpunkte hdher als zu den Tiefststianden im Jahr 2020.%°

Abbildung 8: Projektion der Auszahlungen
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Quelle: Eigene Berechnungen.

Die genaue Bestimmung der Auswirkungen der Zinswende auf die Kommunen Ubersteigt den
Umfang der hier angestellten Analyse.?! Da AusmaR und Tempo der Zinswende der EZB jedoch
wesentlich durch die beobachtete, stark angestiegene Inflation bestimmt waren, wird fir den
Vergleich davon ausgegangen, dass sich die Zinsauszahlungen in den beiden betrachteten Sze-
narien unterscheiden und im Szenario mit hoher Inflation merklich héher ausfallen. Dabei wird
angenommen, dass auch im Szenario ohne hohe Inflation der Abwartstrend allmahlich zu einem
Ende gekommen ware. Vereinfachend wird angenommen, dass sich im Basisszenario die damp-
fenden Effekte aus auslaufenden langerfristigen Altschulden mit noch hoherer Verzinsung und
die Effekte der Neuverschuldung die Waage gehalten hatten und die Auszahlungen konstant ge-
blieben waren. Im Szenario mit einer hoheren Inflation wird angenommen, dass die Zinsauszah-
lungen bereits im Jahr 2023 um 50% hoher ausfallen und sich bis zum Endjahr der Projektion in
jedem weiteren Jahr um 10% erhéhen.?? Ausgehend von einem im langjahrigen Vergleich sehr

19 GemdfR der Schuldenstatistik des Statistischen Bundesamts gab es zum Jahresende 2022 in den kommu-
nalen Kernhaushalten in NRW auch noch immer Kassenkredite mit recht langer Laufzeit. Etwa die Hdlfte
aller kommunalen Kassenkredite in NRW wird erst nach 2023 fiillig, 16% sogar erst nach 2027.

20 Gegeniiber den bereits niedrigen Stinden der Jahre 2017 und 2018 betrdgt der Anstieg allerdings nur
rund 2%.

21 Hierzu wéren nicht zuletzt genauere Informationen zu Laufzeiten und Verzinsung der Schuldenbestéinde
der Kommunen erforderlich. Dariiber hinaus miissten detaillierte Annahmen zum zukiinftigen Schulden-
management getroffen werden.

22 Nach einer vereinfachten Rechnung wiirde die Zinsausgabenquote der Kommunen in NRW laut Brand
und Salzgeber (2023, Abbildung 2) bei einem Anstieg der Refinanzierungskonditionen fiir die in den Jah-
ren 2022 und 2023 auslaufenden Kredite von 1,4% auf 3,4% kurzfristig ausgehend von rund 0,9% im Jahr
2021 um knapp 0,5 Prozentpunkte ansteigen.
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niedrigen Niveau, wiirden die Zahlungen fiir Zinsen damit wieder merklich steigen. Der Szenari-
envergleich wird nur fir die Kommunengruppen insgesamt angestellt. Gerade bei den Zinsstei-
gerung hangt es jedoch von der Hohe und der Laufzeitstruktur der einzelnen Kommune ab, wann
und in welchem AusmaR die Zinswende starker bei ihren Auszahlungen durchschldgt. Diejenigen
Kommunen die aktuell einen gréBeren (Re-)Finanzierungsbedarf haben, diirften spirbare An-
stiege der Durchschnittszinsen verzeichnen.

In Summe nehmen die Auszahlungen im Basisszenario merklich starker zu als im Alternativsze-
nario mit geringeren Preissteigerungen (Abbildung 8).

Bei den Einzahlungen hangen die Steuern mittelbar von der Inflation ab, namlich in dem Male,
in dem die Bemessungsgrundlagen durch die Preissteigerungen beeinflusst sind. Die bundeswei-
ten Gewerbesteuereinnahmen legten im Jahr 2022 um 15% zu, wohl wegen im Zuge der allge-
meinen Preissteigerungen erhéhter Gewinne. Fir die folgenden Jahre sind laut Steuerschatzung
von Mai 2023 moderate Zuwdchse angelegt. Im Niedriginflationsszenario wird daher ein Ab-
schlag bei der Zuwachsrate fiir 2022 von 5 Prozentpunkten vorgenommen (siehe Tabelle 3).

Tabelle 3: Unterschied in projizierten Zuwachsraten zwischen Alternativszenario (geringe
Inflation) und Basisszenario

Jahresdurchschnittliche Veranderung der Zahlungsbetrage pro Kopf in %-Punkten

2022 2023 2024 2025 2026

Auszahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)

Personal- und Versorgungsauszahlungen (70&71) 0,0 -2,5 -2,5 0,0 0,0

Instand- u. Unterhaltung des unb. Vermogens

(721,7228&724) 3.2 0.6 08 03 03

Sozialtransferausz. inkl. Leistungsbeteiligungen

(733INKL.746) 3.2 0.6 08 03 03

andere Transferausz. inkl. Leistungsbet.

(73U746 0. 733U746) 3,2 0,6 0.8 03 03

Zinsen und sonstige Finanzauszahlungen (75) 0,0 -50,0 -10,0 -10,0 -10,0

Auszahlungen aus Investitionstatigkeit (78) 9,1 -3,6 -0,8 0,0 0,0

Rest -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3
Einzahlungen (ohne Finanzierungstatigkeit)

Gewerbesteuer (6013) -5,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Grundsteuer A u. B (6011&6012) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Gemeindeanteil an der Einkommensteuer (6021) -2,6 -0,5 -1,2 0,0 0,0

Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer (6022) -2,5 -2,0 -1,5 0,0 0,0

Zuwendungen und allgemeine Umlagen (61) -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3

Offentlich-rechtliche Leistungsentgelte (63) -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3

Kostenerstattungen u. Aufgabenbezogene

Leistungsbet. (648&649) 3.2 35 0.2 0.0 0.0

Investitionszuwendungen (681) 9,1 -3,6 -0,8 -0,0 -0,0

Rest -3,2 -0,6 -0,8 -0,3 -0,3

Quelle: Eigene Berechnungen.
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Die Bemessungsgrundlage der Grundsteuer wird durch den Einheitswert der Grundstiicke deter-
miniert, der nach einem standardisierten Verfahren festgestellt wird. Dieses Verfahren ist unab-
hangig von der allgemeinen Preissteigerung, so dass in beiden Szenarien die Zuwachsraten der
letzten Steuerschatzung unterstellt werden.

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer beinhaltet sowohl Lohnsteuer als auch veranlagte
Einkommensteuer, wobei die Lohnsteuer etwa drei Viertel des Gesamtaufkommens ausmacht.
Wahrend sich das Lohnsteueraufkommen recht prazise auf Basis der Bruttoldhne und -gehalter
ableiten lasst (vgl. Boysen-Hogrefe et al. 2020), besteht nur ein loser Zusammenhang zwischen
dem Aufkommen der veranlagten Einkommensteuer und makrodkonomischen Aggregaten. Fir
das Basisszenario mit erhohter Inflation werden die in der Steuerschatzung projizierten Veran-
derungsraten der Einkommensteuer insgesamt unterstellt. Im Alternativszenario wird von gerin-
geren Zuwachsen der Bruttolohne und -gehalter ausgegangen und diese geringeren Zuwachse —
der Einfachheit wegen und da die Lohnsteuer ohnehin den Lowenanteil der Einkommensteuer
ausmacht — auf die projizierten Aufkommen der gesamten Einkommensteuer (bertragen. Dies
geschieht in Anlehnung an das bei der Steuerschatzung verwendete Ableitungsschema fir die
Lohnsteuer. Im Vergleich zu Prognosen, die vor dem Energiepreisschock 2022 durchgefiihrt wor-
den, ist der Lohnanstieg im Jahr 2022 bereits merklich erhéht. Wir unterstellen, dass im Niedri-
ginflationsszenario der Anstieg der Bruttoléhne und -gehalter im Jahr 2022 1,5 Prozentpunkte
und in den Jahren 2023 und 2024 je 2,5 Prozentpunkte geringer ausfallt als im Basisszenario. Fir
sich genommen mindert dies den Anstieg des Einkommensteueraufkommens Gberproportional
—die im Arbeitskreis Steuerschatzungen unterstellte Elastizitat betrdgt rund 1,75, wobei 0,75 der
Effekt der Progression ist — so dass die Anstiege um 1,75*1,5=2,625 Prozentpunkte im Jahr 2022
und 1,75*2,5=4,375 in den Jahren 2023 und 2024 gemindert werden.

Abbildung 9: Projektion der Einzahlungen
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Quelle: Eigene Berechnungen.
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Gleichzeitig ist aber die deutliche, aufkommensmindernde Verschiebung des Einkommensteu-
ertarifs in den Jahren 2023 und 2024 der erhohten Inflation geschuldet. Die Eckwerte des Ein-
kommensteuertarifs werden jahrlich basierend auf dem im alle zwei Jahre veroffentlichten Steu-
erprogressionsbericht projizierten Anstieg des Deflators des privaten Konsums verschoben. Der
im November 2022 veroffentlichte Steuerprogressionsbericht ging von Anstiegen um 7,2% und
6,3% in den Jahren 2022 und 2023 aus. Die Eckwertanpassungen in den Jahren 2023 und 2024
gleichen jeweils den prognostizierten Anstieg des Vorjahres aus, so dass die durchschnittliche
Steuerlast bei real unverandertem Lohn unverandert bleibt. Da der Anstieg der Nominalléhne
am aktuellen Rand ausnahmsweise hinter dem Anstieg der Konsumentenpreise zuriickblieb,
bzw. bleiben diirfte, fihrte die Eckwertanpassung sogar zu einem Riickgang der Steuerquote (vgl.
Jessen & Schmidt 2023). Im Alternativszenario wird davon ausgegangen, dass die Anpassung der
Tarifeckwerte 2023 und 2024 auf Basis des Anstiegs des Konsumdeflators um 2% stattfindet. Im
Vergleich zum Basisszenario erhéht dies den Anstieg des Einkommensteueraufkommens 2023
um 0,75*(7,2-2)=3,9 Prozentpunkte und 2024 um 0,75*(6,3-2)=3,225 Prozentpunkte. Der Unter-
schied in der Zuwachsrate der Einkommensteuer zwischen den beiden Szenarien fallt damit 2022
deutlich starker als in den Folgejahren aus.

Der Zusammenhang zwischen Umsatzsteuer und ihrer Bemessungsgrundlage, welche maligeb-
lich durch den privaten Konsum, aber auch durch den 6ffentlichen Konsum und Wohnungsbau-
investitionen bestimmt ist, ist hingegen proportional. Im Einklang mit Prognosen, die vor dem
Energiepreisshock erstellt wurden, wird flir das Szenario mit geringerer Inflation angenommen,
dass die Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer in den Jahren 2022-2024 weniger stark wachst
als im Basisszenario. Es werden Abschldge von 2,5%, 2% und 1,5% unterstellt, die sich proporti-
onal auf das Aufkommen (ibertragen.

Die Zuwendungen und allgemeine Umlagen, 6ffentlich-rechtliche Leistungsentgelte sowie die
restlichen Einzahlungen werden in den beiden Szenarien mit den jeweils unterstellten Verande-
rungsraten des Deflators des Staatskonsums fortgeschrieben. Hier wird unterstellt, dass diese
Zuwendungen der allgemeinen Preisentwicklung fiir den Sektor Staat folgen. Einzahlungen aus
Kostenerstattungen und aufgabenbezogene Leistungsbeteiligungen werden hingegen mit dem
Deflator des privaten Konsums fortgeschrieben. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass Leistun-
gen sich an den Lebenshaltungskosten orientieren. Die Projektion der Investitionszuwendungen
ist analog zur Projektion der Auszahlungen fiir Investitionen, das heift, sie geschieht anhand des
fiir die beiden Szenarien jeweils unterstellten Deflators 6ffentlicher Investitionen.

In Summe liegen die Auszahlungen im Basisszenario deutlich lGiber denen im Alternativszenario
mit niedriger Inflation (Abbildung 9). Die Finanzierungssalden sind fiir alle betrachteten Typen
der Kommunen im Basisszenario auf mittlere Sicht niedriger als im Alternativszenario (Abbil-
dung 10). Das bedeutet, dass sich die finanzielle Lage der Kommunen durch die erhdhte Inflation
verschlechtern diirfte.
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Abbildung 10: Projektion der Finanzierungssalden
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Quelle: Eigene Berechnungen.

3.3 Zwischenfazit: Erhohte Inflation verschlechtert finanzielle Lage der Kommunen

Die Analyseergebnisse deuten darauf hin, dass von der erhohten Inflation keine spirbare Ver-
besserung der Schuldentragfahigkeit fir die Kommunen in NRW zu erwarten ist. Vielmehr dirfte
sich ihre finanzielle Lage durch die hohen Preissteigerungen verschlechtert haben. So fallen die
Finanzierungssalden laut dem angestellten Szenarienvergleich in diesem Jahr und in den kom-
menden Jahren aufgrund der erhéhten Inflation spirbar geringer aus. Der Vergleich der Kommu-
nentypen zeigt dabei, dass die Verschlechterung der Finanzierungssalden durch die Inflation bei
den Kommunen mit Altschulden sogar noch etwas starker sein dirfte. Diese weisen im Durch-
schnitt bereits ein Defizit auf, das sich nun noch deutlicher ausweitet.

Die Analyse knlpft an die durchschnittlichen Anteile wichtiger Ein- und Auszahlungskategorien
an und trifft Annahmen fir deren Entwicklung in den beiden Inflationsszenarien. Unter den ge-
troffenen Annahmen steigen sowohl die Einzahlungen als auch die Auszahlungen im Szenario mit
hoher Inflation starker als es ohne sie der Fall gewesen ware. Wie der Nettoeffekt auf den Finan-
zierungssaldo ausfallt, hangt auch von den Anteilen der Kategorien ab. Diese kdnnen sich zwi-
schen den einzelnen Kommunen unterscheiden. Im Durchschnitt zeigt sich jedoch die beschrie-
bene Verschlechterung der Salden. Die dargestellte Entwicklung stellt dabei moégliche Szenarien
dar. Die komplexen Entwicklungen in den kommunalen Haushalten werden dafiir stark verein-
facht. Zudem besteht eine hohe Unsicherheit Gber die anzunehmenden Verdnderungsraten der
verschiedenen Zahlungskategorien. Trotzdem verdeutlicht die Analyse, dass eine splrbare Ver-
schlechterung der Finanzlage aufgrund der Inflation plausibel ist.

Zu den Faktoren, die das Ergebnis beeinflussen, zdhlt nicht zuletzt, inwieweit Zuweisungen und
Erstattungen fiir die Kommunen an die Preissteigerungen auf der Ausgabenseite angepasst wer-
den. Erfolgt dies mit Verzogerung oder in einem zu geringen AusmaR, verschlechtert dies die
Finanzlage der Kommunen. Ein weiterer Punkt, der zu bedenken ist, ist, dass in der Analyse Un-
terschiede bei den nominalen Auszahlungen betrachtet werden. Werden diese nicht entspre-
chend den Preisanstiegen erhoht, sondern etwa aufgrund von Budgetbeschrankungen nicht oder
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in einem geringeren Ausmal? ausgeweitet, wiirde sich zwar keine bzw. eine geringere Verschlech-
terung der Finanzlage zeigen, die reale Entwicklung, bspw. bei Investitionen oder der Instandhal-
tung des Vermogens, hatte sich jedoch verschlechtert.

Die Auswirkung der Inflation auf die Schuldentragfihigkeit: Kommunen vs. National-
staaten

Auf den ersten Blick erscheint es plausibel, dass Geldentwertung die Schuldentragfahigkeit von
Gebietskorperschaften verbessert. Eine unerwartete Erhohung der Teuerungsraten mindert
namlich den realen Wert der Verbindlichkeiten und verteilt damit von Glaubigern zu Schuldnern
um. Bei Nationalstaaten wird haufig die Schuldenstandsquote als Mal fiir die Schuldentragfahig-
keit verwendet. Ein unerwarteter Anstieg der Inflation kann diese prinzipiell verbessern. Aller-
dings diirften auch die Refinanzierungskosten ansteigen. So heben die Zentralbanken in der Re-
gel ihre Leitzinsen zur Bekdampfung der Inflation an und Glaubiger verlangen in Erwartung einer
auch zukinftig erhdhten Inflation einen hoheren Nominalzins. In diesem Kasten wird dargelegt,
dass die positive Wirkung auf die Schuldentragfahigkeit schon bei Nationalstaaten stark begrenzt
sein dirfte. Schlielich wird der Vergleich zu Kommunen gezogen, fir die dies a fortiori gilt.

Der Verwendung der Schuldenstandsquote, die den gesamtstaatlichen Schuldenstand ins Ver-
héltnis zum nominalen Bruttoinlandsprodukt setzt, als Mal fiir die Schuldentragfahigkeit von
Nationalstaaten liegt die Idee zugrunde, dass die Fahigkeit, dem Schuldendienst nachzukommen,
vom potenziellen Steueraufkommen abhangt (Neely, 2022), welches in etwa proportional zum
Bruttoinlandsprodukt ist. Wenn beispielsweise die Schuldenstandsquote 60% betragt und der
nominale Zinssatz 2%, missen 1,2% des Bruttoinlandsprodukts fiir den Schuldendienst aufge-
wandt werden. Die Veranderung der Schuldenstandsquote von einem Jahr zum anderen hangt
von drei Faktoren ab: Der nominalen Veranderung des Bruttoinlandsprodukts, der Hohe der Zins-
zahlungen und dem gesamtstaatlichen Primarsaldo, also den Einzahlungen abziglich Auszahlun-
gen ohne Zinszahlungen (vgl. Grémling).2 Kommt es nun zu einem Anstieg des nominalen Brut-
toinlandsprodukts — bei unverdandertem Nominalzins und konstantem Primarsaldo in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt —, senkt dies fiir sich genommen die Schuldenstandsquote. Bei kon-
stantem Nominalzins geht damit auch der Anteil des Bruttoinlandsprodukts, der fir den Schul-
dendienst aufgewandt werden muss, zuriick. Ein solches Szenario ist etwa dann plausibel, wenn
der Anstieg des nominalen Bruttoinlandsprodukts auf reales Wirtschaftswachstum zurlickgeht.

Wenn es hingegen zu einem unerwartet starken Anstieg des nominalen Bruttoinlandsprodukts
aufgrund von Preissteigerungen kommt, hat dies in der Regel auch einen Einfluss auf die anderen
beiden Komponenten der Verdanderung der Verschuldungsquote. Inflation beeinflusst den ge-
samtstaatlichen Primarsaldo. Prinzipiell kann sie zu einer temporaren Verbesserung fiihren, da
die wichtigsten Einnahmen — Steuern und Sozialbeitrage — weitgehend von nominalen Bemes-
sungsgrundlagen abhangen, wahrend einige Ausgaben wie Transfers erst mit Verzogerung ange-
hoben werden. Die Teuerung fiir staatliche Kaufe schldagt hingegen unmittelbar durch und zu-
mindest in der aktuellen Situation hat die Politik mit einer Reihe von MaRnahmen auf die Infla-
tion reagiert, die fir sich ggnommen fiir den Staat Ausgaben erhéht und Einnahmen verringert
haben. Insgesamt hat sich das gesamtstaatliche Priméardefizit Deutschlands stark vergroéRert.

23 Fiir das Maastricht-Defizit und die Verdnderung des Maastricht-Schuldenstands, die insbesondere fiir
die europdischen Fiskalregeln von Relevanz sind, gilt dieser Zusammenhang nur néherungsweise. Ein gro-
Ber Teil der Abweichung, des sogenannten , Deficit-debt-adjustment”, kann durch finanzielle Transaktio-
nen erkldrt werden (Deutsche Bundesbank 2018).
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Gleichzeitig geht die Bruttoschuldenstandsquote Deutschlands jedoch langsam zuriick, weil der
dampfende Effekt des gestiegenen nominalen Bruttoinlandsprodukts Giberwiegt.

Mit den Teuerungsraten sind aber auch die Inflationserwartungen gestiegen. Infolgedessen ver-
langen Glaubiger hohere Nominalzinsen, da sie andernfalls niedrigere Realzinsen in Kauf nehmen
missten. Damit die Realzinsen konstant bleiben, miisste der Nominalzins in gleichem Mal3e wie
die Inflation zunehmen (Fisher-Effekt, vgl. Fisher 1930). In diesem Fall wiirde ein Anstieg der In-
flation bei konstantem Primarsaldo relativ zum Bruttoinlandsprodukt die Schuldenstandsquote
nicht verandern. De facto bleibt der Anstieg der durchschnittlichen Verzinsung der gesamtstaat-
lichen Verschuldung Deutschlands jedoch hinter dem Anstieg der Teuerungsraten zuriick. Das
liegt vor allem daran, dass ein groRBer Anteil der Staatsanleihen eine Laufzeit von mehreren Jah-
ren hat, so dass sich verdanderte makrodkonomische Bedingungen erst allmahlich auf die Zins-
zahlungen des Staates auswirken (Maturity-Effekt, vgl. Gromling & Matthes 2022). Ein weiterer
Grund ist, dass Marktteilnehmer derzeit davon ausgehen, dass die Inflationsraten wieder zuriick-
gehen werden.

Damit wirkt sich ein iberraschender Anstieg der Inflation zundachst mindernd auf die gesamt-
staatliche Schuldenstandsquote aus. Wichtig ist, dass dieser Effekt einmalig infolge eines (iber-
raschenden Anstiegs der Teuerungsraten zustande kommt. Ware die héhere Inflationsrate er-
wartet worden, ware auch der Nominalzins fiir Staatsanleihen bereits hoher gewesen (vgl. Gar-
cia-Macia 2023). Gleichzeitig kbnnte die Staatsschuldenquote durch dauerhaft hohere Inflation
nicht weiter gesenkt werden, weil die Nominalzinsen mit der Zeit den Anstieg der Teuerungsra-
ten nachvollziehen wiirden. Tatsachlich sind die gesamtstaatlichen Zinszahlungen in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt in Deutschland jlingst bereits stark angestiegen und dirften in den
kommenden Jahren weiter zulegen (Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose 2023). Wenn die In-
flationsraten wieder zuriickgehen, wirkt sich der Maturity-Effekt nachteilhaft aus, denn der Riick-
gang der Inflationsraten dirfte sich ebenso erst verzogert in niedrigeren Zinszahlungen fiir den
Staat ausdricken.

Inflation ist damit ein stumpfes Schwert im Kampf gegen die Staatsschuld, denn Veranderungen
in der Teuerungsrate wirken sich nur kurzfristig auf die Schuldenstandsquote aus. Einem Natio-
nalstaat wird gemeinhin dann Schuldentragfihigkeit attestiert, wenn die Schuldenstandsquote
langerfristig auf einem bestimmten Niveau stabilisiert werden kann (SVR 2017). Dazu kann eine
einmalige Absenkung der Schuldenstandsquote jedoch genauso wenig beitragen, wie eine kurz-
fristige Erhohung der Schuldenstandsquote — wie etwa wahrend der Corona-Krise — die Schul-
dentragfahigkeit gefahrdet (vgl. Beznoska 2020).

Wahrend schon fiir Nationalstaaten erhéhte Inflation kaum zur Schuldentragfahigkeit beitragen
kann, gilt dies umso weniger fir Kommunen. Die Bruttoschuldenstandsquote ist fir die Kommu-
nen in NRW kein geeignetes MaR der Schuldentragfahigkeit. Fiir Nationalstaaten kann das Brut-
toinlandsprodukt als MaR fiir das potenzielle Steueraufkommen und damit die Fahigkeit, Schul-
dendienst nachzukommen, herangezogen werden. Fiir Kommunen ist das Bruttoinlandsprodukt
kein geeignetes MaR fiir die potenziellen Einnahmen, denn im Gegensatz zu Nationalstaaten sind
die Kommunen auf der Ausgabenseite und der Einnahmeseite starker an gesetzliche Vorgaben
gebunden, die auf hoheren staatlichen Ebenen festgelegt werden. Damit kann das Einnahmepo-
tenzial, das durch das Bruttoinlandsprodukt ndaherungsweise gemessen wird, nicht voll genutzt
werden. Entscheidend ist, dass die Haushaltsgrundsatze der Kommunen in NRW verlangen, dass
Aufwendungen und Ertrage ausgeglichen sind. Wahrend eine stabile Schuldenstandsquote — so-
lange die Wirtschaft wachst — staatliche Defizite in gewissem Mal3e erlaubt, sind dauerhafte De-
fizite fir Kommunen nicht zugelassen. Sind langerfristig die Aufwendungen nicht durch Ertrage
gedeckt, besteht also keine Schuldentragfahigkeit. Folglich kann der Effekt makro6konomischer
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Schocks und speziell der erhéhten Inflation auf die Schuldentragfahigkeit der Kommunen unmit-
telbar an der Auswirkung auf den Finanzierungssaldo abgelesen werden. Die Analyse in diesem
Gutachten zeigt, dass die erhohte Inflation den Finanzierungssaldo der Kommunen verschlech-
tert haben diirfte. Damit verschlechtert sie auch die Schuldentragfahigkeit der Kommunen.

4. Handlungsoptionen

Die Moglichkeiten zur Ausgestaltung von Schuldenhilfen sind mannigfaltig und eine konkrete Po-
litikmaBnahme sollte dementsprechend situationsabhangig zugeschnitten werden. Dabei spielen
nicht nur die aktuelle finanzielle Lage der Kommunen und des Landes eine Rolle, sondern auch
deren Entwicklung in der Vergangenheit und prognostizierte Trends. AuSerdem sind das makro-
okonomische Umfeld (wie aktuell die hohe Inflation und stark gestiegene Zinsen) und eine mog-
liche Bereitschaft des Bundes zu Unterstlitzung ausschlaggebend.

4.1 Entscheidungsparameter

Die Gestaltung eines effektiven Schuldenhilfeprogramms fiir Kommunen erfordert die Berlick-
sichtigung einer Vielzahl von Dimensionen, die in einem sorgfiltig abgewogenen Ansatz zusam-
menkommen sollten. Einige der Schliisselaspekte werden in diesem Abschnitt beleuchtet.

Zunachst gilt es zu entscheiden, ob die Beteiligung der Kommunen am Entschuldungsprogramm
freiwillig oder verpflichtend sein soll, um die erforderliche Teilnahmegrundlage festzulegen. Dar-
Uber hinaus mussen Kriterien mit Blick auf die Schuldenlast festgelegt werden, die bestimmen,
welche Kommunen am Schuldenhilfeprogramm teilnehmen missen, bzw. teilnahmeberechtigt
sind. Grenzwerte fir solche Kriterien (z.B. Pro-Kopf-Verschuldung) sollten festgelegt werden, und
falls dazu ein bestimmter Stichtag gewahlt wird, so sollte dieser in der Vergangenheit liegen, um
einerseits (nicht intendierten) Verhaltensanpassungen der Kommunen vorzubeugen (Boettcher,
2012) und andererseits von vornherein einen Uberblick iber den Teilnehmerkreis und den ent-
sprechenden Finanzierungsbedarf zu haben. Zusatzlich ist hinsichtlich des Teilnehmerkreises zu
bestimmen, ob er auf Gemeinden beschrankt sein soll oder auch Landkreise einschlief3t.

Schuldenhilfeprogramme kdnnen nach ihrer hauptsachlichen Zielsetzung grob in zwei Kategorien
unterschieden werden. Zum einen gibt es Mallnahmen fiir den Haushaltsausgleich und zum an-
deren Schuldenabbaumalnahmen. Ein ausgeglichener Haushalt kann beispielsweise durch Kon-
solidierungs- oder Stabilisierungshilfen geférdert werden. Zinshilfen kdnnten wiederum dazu
dienen, Kommunen mit hohen Zinslasten finanziell zu entlasten und somit den Haushaltsaus-
gleich erleichtern. Die zweite Kategorie — Schuldenabbau — lasst sich ebenfalls untergliedern in
langerfristige Hilfen zur Tilgung oder eine direkte Ubernahme von Schulden.

Als weiterer Aspekt muss geklart werden, in welchem Umfang die Schuldenhilfen geleistet wer-
den und von wem sie getragen werden. Ubernimmt das Land die Schulden- oder Zinslast in vol-
lem Umfang? Welchen Anteil tragen die Kommunen selbst und gibt es die Moglichkeit, dass der
Bund einen Teil der Last Gbernimmt?

Ein wesentlicher Punkt sind die Auflagen, die mit der Schuldenhilfe verbunden sind. Beim Thema
Schuldenbhilfen ist zu berticksichtigen, dass zwischen Bund und Land einerseits und den Kommu-
nen andererseits teils eine Prinzipal-Agenten-Beziehung besteht. Der Prinzipal (hier das Land
NRW) beauftragt den Agenten (die Kommunen in NRW), vor allem im Ubertragenen Wirkungs-
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kreis gewisse Aufgaben etwa im Bereich Infrastruktur und Verwaltung zu erfiillen, und stellt ge-
maRk des Konnexitatsprinzips die Finanzmittel dafiir zur Verfiigung.?* Durch die Erwartung des
Agenten, dass im Falle von gesteigerten Ausgaben und folglich unter Umstanden wachsender
Verschuldung das Land durch diskretionare MaBnahmen die Gemeinde ,retten” wiirde, entste-
hen moglicherweise falsche Anreize — moral hazard —und Kommunen kénnten weniger Wert auf
eine nachhaltige Finanzplanung legen. Dieser Umstand ist bei der Ausgestaltung von Schulden-
hilfen besonders zu beachten.?

Das impliziert nicht, dass die Kommunen in NRW allein fir ihre hohe Verschuldung verantwort-
lich sind. Vielmehr handelt es sich um eine Situation, die durch eine Kombination von endogenen
und exogenen Faktoren beeinflusst sein diirfte. So lassen sich einige der Verschuldungsprobleme
der Kommunen in NRW auf strukturelle Herausforderungen zurtckfiihren. Bevolkerungsriick-
gange, demografische Veranderungen und wirtschaftlicher Strukturwandel haben in einigen Re-
gionen zu sinkenden Steuereinnahmen bei gleichzeitig steigenden Sozialausgaben gefiihrt, was
die Finanzierung Ubriger kommunaler Aufgaben erschwert. Ein wesentlicher Aspekt ist zudem
die Ubertragung von Pflichtaufgaben von hdheren staatlichen Ebenen auf die kommunale Ebene.
Wenn diese Aufgaben nicht mit ausreichender Finanzausstattung einhergehen, das Konnexitats-
prinzip also nicht vollumfanglich eingehalten wird, flhrt dies zwangslaufig zu zusatzlichen Belas-
tungen fir die Kommunen. Auch die regelmaRigen Sozialausgaben belasten unter Umstdanden
kommunale Haushalte, denn die Kommunen sind fiir die Finanzierung bestimmter Sozialleistun-
gen im Bereich der Sozial- und Jugendhilfe verantwortlich. Da diese Ausgaben stark von der wirt-
schaftlichen Lage und der Arbeitslosigkeit in der Region abhangen, kdnnen plotzliche Verande-
rungen dazu fithren, dass die Ausgaben die Einnahmen (ibersteigen. Die seit 2020 duRerst volatile
und meist schwache Konjunktur hat zuletzt solche Ausgabensteigerungen erzwungen, wenn-
gleich ein Teil durch Zuweisungen des Bundes ausgeglichen wurde. Bereits die Herausforderun-
gen der Fliichtlingskrise 2015 und nun die Zuwanderung von Gefliichteten aus der Ukraine seit
dem letzten Jahr haben einige Kommunen in NRW zusatzlich belastet. Die Aufnahme und In-
tegration von Fliichtlingen erfordern erhebliche Ressourcen. Auch die Einnahmeseite der kom-
munalen Haushalte unterliegt entsprechend oft unverschuldeter Volatilitdt und kann neben
strukturellen Defiziten durch Krisen geringer als erwartet ausfallen.

Die Kommunen in NRW haben nicht uneingeschrankte Kontrolle tiber ihre Finanzen. Sie sind in
hohem MaRe von den Entscheidungen und Rahmenbedingungen auf Landes- und Bundesebene
abhangig, insbesondere in Bezug auf Steuerverbiinde, Finanzausgleichssysteme und gesetzliche
Regelungen. Die hohe Verschuldung der Kommunen in NRW ist somit nicht allein auf deren ei-
gene Handlungen oder Versaumnisse zurlckzufiihren und einem moral hazard zuzuschreiben.
Vielmehr sind es interne und externe Faktoren, die zu dieser Problematik fihren. Gleichwohl
lenken und gestalten die Kommunen die wirtschaftliche und finanzielle Aktivitat auf lokaler
Ebene und Schuldenhilfen sind daher aus gutem Grund meist an Konditionen gekniipft, die kiinf-
tig nachhaltige Kommunalfinanzen begtinstigen sollen. Hierbei gilt es jedoch den Zielkonflikt aus
Schuldenabbau durch Ausgabenreduktion oder Steuererhéhungen und der Schaffung besserer
wirtschaftlicher Rahmenbedingungen durch neue Investitionen aufzulésen. In den folgenden Ka-
piteln werden Losungsansatze fir das Altschuldenproblem unter die Lupe genommen und mit

24 Zudem wird den Gemeinden und Gemeindeverbédnden im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung
eine gewisse finanzielle Autonomie garantiert.

25 Der (implizite) Haftungsverbund zwischen Land und Kommunen macht zugleich eine wirksame Finanz-
aufsicht notwendig.
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Blick auf die Durchfiihrbarkeit und Eignung in NRW-Kommunen bewertet, wobei genau die zuvor
genannten Probleme im Mittelpunkt stehen.

Auflagen, die mit der Schuldenhilfe verbunden sind, konnten die Umsetzung von Konsolidie-
rungsmalinahmen beinhalten oder zusatzliche Berichtspflichten an die Kommunalaufsicht, um
Transparenz und Kontrolle zu gewéhrleisten. Dabei sollte das kommunale Selbstverwaltungs-
recht und individuelle Unterschiede in den Kommunen respektiert werden, allerdings kénnten
etwa Empfehlungen ausgesprochen werden. Um fir durch hohe Verschuldung gefahrdete Kom-
munen dem zuvor angesprochenen Problem von moral hazard zu begegnen, miissen Sanktions-
moglichkeiten fur ein Nichteinhalten von Auflagen klar definiert sein und im Ernstfall auch ge-
nutzt werden.?®

Die Festlegung der Programmlaufzeit ist ebenfalls von groRer Bedeutung. Dies umfasst insbeson-
dere den Zeitraum fiir den Erhalt der Schuldenhilfen bzw. die Dauer der Schuldentilgung. Dane-
ben gilt dies je nach Programmausgestaltung etwa fiir den Zeitraum fiir die Antragstellung oder
die Frist zur Erreichung der gesteckten Ziele. SchlieRlich ist der Implementationszeitpunkt von
Bedeutung, der festlegt, wann das Schuldenhilfeprogramm in Kraft tritt und die verschiedenen
MaBnahmen greifen sollen.

Die Verantwortlichkeit fiir die Umsetzung des Schuldenhilfeprogramms kann zwischen verschie-
denen Ministerien wie dem Innenministerium, dem Finanzministerium oder im Falle NRWs dem
Ministerium fiir Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung (MHKBD) aufgeteilt werden. Der
gesetzliche Rahmen spielt eine zentrale Rolle und kénnte eine Anderung des Haushaltsrechts
beinhalten.

4.2 Schuldenhilfe

In der Bundesrepublik reicht die Historie von Hilfen fiir Gberschuldete Kommunen bis zurlick in
die 1980er Jahre, als auch damals insbesondere die vom Strukturwandel betroffenen Gemeinden
in NRW einen hohen Bestand an Kassenkredite aufbauten. Seitdem hat es in der Halfte der Bun-
deslander MalRnahmen zur Schuldenhilfe gegeben, aus denen Schlisse fiir die aktuelle Lage der
nordrhein-westfdlischen Kommunen gezogen werden kdnnen. Dementsprechend befasst sich
dieser Abschnitt naher mit vergangenen und laufenden Schuldenhilfeprogrammen aus Deutsch-
land.

Einer ausfiihrlicheren Beschreibung in Person und GeiRler (2020) folgend, lassen sich die Schul-
denhilfen in Deutschland in vier Phasen einteilen: 1980-1991, 1991-2009, 2009-2013 und 2017
bis heute.

In der ersten Phase war es allein NRW, das durch die steigende Verschuldung der Kommunen in
Form von Kassenkrediten Handlungsbedarf sah und das Gemeindefinanzierungsgesetz anpasste,
um auch groReren Stadten Zugriff auf Finanzhilfen zu verschaffen. Das Programm war allerdings
freiwillig und sah keine nennenswerten Sanktionen bei Nichteinhaltung der mit der Schuldenhilfe
verbundenen HaushaltskonsolidierungsmaRnahmen vor. Dariiber hinaus musste die Halfte der
bezuschussten Mittel letztendlich zurlickgezahlt werden. Dies fiihrte dazu, dass das Programm

26 Ein weiteres ungewdéhnliches, aber erwdhnenswertes Beispiel fiir Auflagen im Rahmen eines Schulden-
hilfeprogramms sind Gemeindefusionen, wie sie in Niedersachsen durchgefiihrt wurden. Die empirische
Literatur findet allerdings nur wenig Belege fiir Einspareffekt von Fusionen, wohingegen es einige Hin-
weise auf (unerwiinschte) Nebenwirkungen gibt (Blesse & Résel 2017). Gleichzeitig sind die Gemeinden in
NRW bereits vergleichsweise grofs.
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zwar kurzfristig die Schulden abbauen konnte, allerdings keine nachhaltige Losung der Proble-
matik darstellte. Deshalb schwenkte die Landesregierung 1991 um auf eine Politik, die starker
auf Kommunalaufsicht fokussiert war.

Mit der Deutschen Einheit begann die zweite Phase, in der die Kommunen der alten Bundeslan-
der an den Kosten der Wiedervereinigung beteiligt wurden. So wurde etwa die Gewerbesteu-
erumlage an Bund und Lander erh6éht und der Haushaltsdruck in den Kommunen stieg. Dem be-
gegneten die Lander wiederum mit Bedarfszuweisungen, die zunehmend mit strikteren Auflagen
verbunden waren. 2006 etablierte Bayern ein Programm zur Tilgungshilfe, das eine strenge Auf-
sicht und Sanktionsmoglichkeiten beinhaltete, sich bewahrte und 2012 in den kommunalen Fi-
nanzausgleich integriert wurde. Auch die ostdeutschen Lander brachten Finanzhilfen fiir ihre
Kommunen, die durch (Fehl-)Investitionen in Infrastruktur im Zuge der Wiedervereinigung in Fi-
nanznot geraten waren, auf den Weg.

Die globale Finanzkrise markiert den Anfang der dritten Phase der Schuldenhilfen in Deutschland.
Bundesweit fiihrte die schwache Konjunktur zu groRen Finanzierungslicken in den Kommunen,
die oft durch Kassenkredite geschlossen wurden. Diejenigen Lander, deren Kommunen beson-
ders stark auf Kassenkredite angewiesen waren, reagierten ab 2010 mit neu geschaffenen Schul-
denhilfeprogrammen, die mit Ausnahme von demjenigen in NRW durchweg freiwillig waren. Die
Programme der verschiedenen Bundeslander wiesen bei der Ausgestaltung eine groRe Band-
breite auf. Wahrend einige den Fokus auf den Haushaltsausgleich legten, stellten die andere den
Schuldenabbau in den Mittelpunkt. Die Auflagen, die mit den Hilfen verbunden waren, waren
ebenso vielfaltig und zielten zu gleichen Teilen auf Ausgabekiirzungen und Einnahmesteigerun-
gen ab (Arnold et al. 2015). Auch mit Blick auf Verantwortlichkeit, Laufzeit und Finanzierung wie-
sen die Programme deutliche Unterschiede auf. In NRW, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz
etwa wurden die Kommunen selbst an der Refinanzierung der Schuldenhilfen beteiligt, ansons-
ten kamen die Mittel vollstandig aus dem Landeshaushalt. Eine Beteiligung des Bundes hat es bis
dato nicht gegeben.

Der ,,Starkungspakt Stadtfinanzen” in NRW unterschied sich von Schuldenhilfeprogrammen in
anderen Bundeslandern durch seine langfristige Ausrichtung, seine breite Palette von finanziel-
len und konsolidierungsbezogenen MalRnahmen sowie seine Verpflichtungen fir die teilnehmen-
den Kommunen (in Stufe 1). Das Programm erstreckte sich Uber einige Jahre und umfasste lang-
fristige Ziele zur Wiederherstellung der finanziellen Stabilitdit der Kommunen. Es beinhaltete
auch MalRnahmen zur Kommunalaufsicht, ein Sofortprogramm fir akute finanzielle Notfalle und
ein Evaluationssystem, um den Fortschritt sicherzustellen.

Mit den Programmen aus der dritten Phase beruhigte sich die Haushaltslage der meisten Kom-
munen, bis ab 2017 — in der laut Person und GeiRler (2020) vierten Phase — erneute Engpasse
der kommunalen Haushalte manche Landesregierungen wieder unter Handlungsdruck stellten.
Auch in dieser Phase von Schuldenhilfeprogrammen haben sich die verschiedenen Landesregie-
rungen unterschiedlicher Instrumente bedient. Hessen und Saarland entschieden sich jeweils flr
Schuldeniibernahmen mit sehr groRen Volumen, wahrend Rheinland-Pfalz seinen dhnlich stark
mit Kassenkrediten verschuldeten Kommunen in kleinerem Umfang iber Zins- und Tilgungshilfen
entgegenkommt. Die weniger stark betroffenen Bundeslander Mecklenburg-Vorpommern und
Schleswig-Holstein starteten freiwillige Entschuldungsprogramme in Form von jahrlichen Konso-
lidierungshilfen und Brandenburg unterstitzte drei kreisfreie Stadte durch Tilgungshilfen. Abbil-
dung 11 zeigt eine Ubersicht und Kategorisierung der bisherigen Schuldenhilfeprogramme fiir
Kommunen in Deutschland.
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Inflation und kommunale Schuldentragfahigkeit

Abbildung 11: Arten von Schuldenhilfen und Anwendungsfille
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N/

Tilgungshilfe Schuldeniibernahme

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben von Person und Geifler (2020).




4.3 Handlungsempfehlungen

Wie im vorigen Abschnitt dargestellt, sind die Handlungsoptionen zur Ausgestaltung von Schul-
denhilfeprogrammen zahlreich und werden situationsabhdngig angewendet. In der aktuellen
Lage in NRW mit hohen Altlasten in Form von Kassenkrediten bietet sich ein Hilfsprogramm an,
das dafir sorgt, dass verschuldete Kommunen aus dem Teufelskreis von Altschulden und schwa-
cher Wirtschaftslage ausbrechen und mit den richtigen Anreizen nachhaltig haushalten kénnen.

Hohe Verschuldung der niedrigeren Verwaltungsebenen kann auf institutionelle Mangel (z. B.
begrenzte Steuerfahigkeit) oder anhaltende strukturelle Probleme zuriickzufiihren sein, bei de-
nen die Einnahmen aus eigenen Quellen und Finanzausgleichssystemen nicht ausreichen, um die
Ausgabeverpflichtungen zu erfiillen. Dies kann auch auf das Vorhandensein einer weichen
Budgetrestriktion zurlickgefihrt werden: Wenn die Zentralregierung nicht glaubwirdig vermit-
teln kann, im Falle einer finanziellen Krise auf lokaler Ebene keine Rettungsaktionen durchzufiih-
ren, neigen Kommunalverwaltungen eher zu moral hazard, wenn keine wirksame Finanzaufsicht
besteht. Die Haushaltsdisziplin kann nachlassen, was zu GbermaRigen Defiziten fiihrt, die wiede-
rum Uberweisungen von der Zentralregierung ausldsen.

Moral hazard bei den Kommunalfinanzen kann laut einer umfassenden Analyse der OECD (2021)
vermieden werden, wenn die héheren Verwaltungsebenen eine glaubwirdige no-bailout-Politik
fur die Kommunen durchsetzt. In Deutschland sind Insolvenzen der Gebietskdrperschaften aller-
dings per Grundgesetz verboten, wobei es auch hierzulande Vorschlage gibt, die die Moglichkeit
zur Kommunalinsolvenz im Rahmen einer Reform des Gemeindefinanzsystems als nachhaltigere
Losung der Schuldenproblematik der Kommunen fordern (Brandt 2013).

Solange Insolvenzen aber unmoglich sind und die Gefahr von moral hazard besteht, sollte die
Aussicht auf Schuldenhilfe stets an Anreize fir eine nachhaltige Haushaltssanierung geknipft
sein. Die Bedingungen, die an Kommunen gestellt werden, sollten individuelle Konsolidierungs-
pfade zulassen. Wahrend in einigen Kommunen eine Reduktion von verzichtbaren Ausgaben
moglich sein kdnnte, besteht bei anderen Kommunen eher Spielraum auf der Einnahmenseite,
wenngleich die durchschnittlichen Hebesdtze der Gemeindesteuern sind in NRW bereits die
hochsten aller Flachenlander (Beznoska et al. 2023). Zudem kénnten im Rahmen der interkom-
munalen Zusammenarbeit bei einigen Aufgaben Einsparpotenziale liegen.

Um zu vermeiden, dass Vorgaben fiir nachhaltiges Haushalten nicht eingehalten werden, hilft ein
Kontrollmechanismus. Einerseits ist hier eine strenge Kommunalaufsicht bis hin zu einer noch
starkeren Genehmigungspflicht fiir die Aufnahme neuer Kassenkredite denkbar, andererseits
kénnten glaubwiirdige Sanktionen durch das Land die Kommunen vom Verfehlen der Haushalts-
ziele abschrecken.

In Hinblick auf die Finanzierung ist zunachst die Frage zu klaren, ob und in welchem Umfang eine
Beteiligung des Bundes moglich ist. Fir eine Mitfinanzierung des Bundes werden teilweise
Griinde im Sinne der Konnexitat gesehen, da der Bund einige soziale Leistungen festlegt, die die
Gemeinden umsetzen missen (Beznoska & Kauder 2019), und auch Junkernheinrich (2023)
spricht sich in seiner Stellungnahme dafiir aus ,,dem Bund eine Mitfinanzierung zu erméglichen”.
Das Land NRW ist durch die Schuldenbremse in seinem Finanzierungsspielraum beschrankt und
miusste deshalb unter Umstianden — wie in anderen Bundeslandern geschehen — einen Fonds
oder ein Sondervermoégen einrichten, um ein Schuldenhilfeprogramm finanziell decken zu kén-
nen. Da jedoch die Lander jeweils in der Verantwortung flir ihnre Kommunen stehen und es bei
den Schuldenhilfeprogrammen anderer Lander keine Beteiligung des Bundes gab, stellt sich al-
lerdings die Frage, wie eine potenzielle Beteiligung ausgestaltet werden kann und warum NRW
hier ggf. eine Sonderstellung eingerdaumt werden sollte.
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Die Auswahl der Programmkommunen wird auf zwei Ebenen geklart: Einerseits gilt es, transpa-
rente Indikatoren fir die Qualifikation fir das Entschuldungsprogramm zu bestimmen, und an-
dererseits muss festgelegt werden, ob die Kommunen, die anhand dieser Indikatoren in Frage
kommen, zur Teilnahme verpflichtet werden oder ob sie freiwillig entscheiden kénnen, die Schul-
denhilfen mit allen Auflagen anzunehmen. Obwohl es Vorteile in Bezug auf die Planbarkeit gibt,
wenn das Programm verpflichtend ist, sollte bedacht werden, dass dies einen deutlicheren Ein-
griff in die Autonomie der Kommunen darstellt. Fiir eine freiwillige Teilnahme kénnte zudem
sprechen, dass relativ einfach gehaltene, allgemeine Teilnahmekriterien kaum den individuellen
Gegebenheiten der Kommunen gerecht werden kénnen. Kommunen kdnnen solche Situationen
moglicherweise selbst besser einschatzen, was bei einer geeigneten Ausgestaltung der Anreize-
fiir eine freiwillige Teilnahme sprache.

Die Festlegung geeigneter Kriterien stellt eine grofle Herausforderung dar. Knlipfen diese ledig-
lich an den Bestand an Kassenkrediten zu einem bestimmten Stichtag an, kdnnte das Teilneh-
merfeld sehr heterogen sein. Etwa wenn einzelne Stadte gerade zu diesem Zeitpunkt Kassenkre-
dite temporar in gréBerem Umfang zur Zwischenfinanzierung genutzt haben oder andere Son-
dereffekte zum Stichtag eine Rolle spielen, kénnten Kommunen zu den Teilnehmern zadhlen, ob-
wohl ihre finanzielle Lage eigentlich weitgehend solide ist. Die Nutzung einer umfassenderen In-
dikatorik, die auch vergangene Entwicklungen und Trends der jeweiligen Kommunalfinanzen be-
riicksichtigt, wiirde es erlauben, besser bestimmten Umstdanden Rechnung zu tragen. So weist
Junkernheinrich (2023) darauf hin, dass es nicht zu solchen Fallen kommen sollte, in denen Ge-
meinden, die durch den Verkauf ihres kommunalen Vermoégens ihren Haushalt vor dem hypo-
thetischen Stichtag konsolidiert haben, keinen Anspruch auf Schuldenhilfen haben und ggf. im
Gegenteil noch weiter belastet werden, indem sie an der Finanzierung der Entschuldung anderer
Kommunen beteiligt werden. Geht es bei der gesuchten Schuldenhilfe insbesondere darum, eine
Altschuldenproblematik zu adressieren, bietet es sich an, einen Stichtag oder Zeitraum zu wah-
len, der nicht durch aktuelle Entwicklungen in einem auRergewoéhnlichen Mal} beeinflusst ist. So
spricht sich Junkernheinrich (2023) mit Blick auf den Stichtag, fiir den die Teilnahmekriterien
festgelegt werden, fiir den 31.12.2019 aus, um die Sondereffekte der Coronapandemie und fol-
gender Krisen auszuschlieRen. Alternativ kdnnten zusatzliche Indikatoren als Auswahlkriterium
herangezogen werden.

Hinweise flr die Ausgestaltung von Schuldenhilfen kénnen auch regionale Finanzausgleichssys-
teme geben. Beim reguldren regionalen Finanzausgleich wird in vielen Staaten die Hohe der
Transfers mit Hilfe von strukturellen Faktoren bestimmt. Die Idee dabei ist, politisches Handeln
als maRgeblichen Einflussfaktor auf Transferzahlungen im regionalen Finanzausgleich — oder
Ubertragen auf Schuldenhilfe auf Teilnahme am Programm und Erhalt von Zuschiissen — weitge-
hend auszuschlieBen. Haufig werden hierfiir etwa Pro-Kopf-Einkommen oder Vermoégen- und
Konsumsteueraufkommen auf der Einnahmenseite verwendet, wahrend fiir die ausgabenseitige
Bedarfsprojektion z.B. demografische Entwicklungen oder Umweltbedingungen herangezogen
werden. Diese Faktoren kdnnten liberdies mit einem regressionsbasierten Ansatz liber die Hohe
von Transfers bzw. die Teilnahme an Entschuldungsprogrammen bestimmen (OECD 2021).

In Anbetracht der aktuellen finanziellen Lage der Kommunen gibt es weitere Vorschlage, die zur
Losung der Altschuldenproblematik beitragen sollen. So wird beispielsweise vorgeschlagen, den
Steuerverbundsatz von derzeit 23% zu erhéhen, wie von Nees und Scholz (2022) in einer Studie
fiir ver.di NRW vorgeschlagen. Der Steuerverbundsatz bezeichnet den Anteil, den das Land aus
seinem Steueraufkommen fiir den kommunalen Finanzausgleich zur Verfligung stellt. Eine Erho-
hung — in den 1990er Jahren lag der Steuerverbundsatz noch bei 28% — kdnnte dazu beitragen,

33



die Einnahmenseite der Kommunen zu starken und ihre finanzielle Leistungsfahigkeit zu verbes-
sern. Allerdings knlpft sie nicht an die konkrete Finanz- und Verschuldungslage einzelner Kom-
munen an und stellt somit keine zielgerichtete Losung der Altschuldenproblematik dar. Zudem
ist der Steuerverbundsatz nicht die einzige GrofSe, die den Umfang des Finanzausgleichs be-
stimmt (Christofzik, 2023). Ein simpler Vergleich dieser GréRe flhrt daher in die Irre.

Angesichts des erheblichen Volumens von Kassenkrediten konnte eine direkte Verringerung der
Kassenkreditproblematik durch Tilgungshilfen oder Schuldeniibernahme vorzuziehen sein (Per-
son & GeiRler 2020). Zinshilfen konnten als flankierende Instrumente dienen, um die Kommunen
bei den geforderten Haushaltskonsolidierungsprozessen zu unterstiitzen. Die Durchfiihrbarkeit
solcher MaRnahmen hangt jedoch wiederum — unter Bericksichtigung von Schuldenbremse und
moglichen Sondervermogen — vom fiskalischen Spielraum des Landes ab.

Die Einflihrung eines kommunalen Investitionsprogramms, bei dem die Lander zweckgebundene
Mittel flir Investitionen bereitstellen, konnte als erganzende MaRnahme eine Moglichkeit dar-
stellen, auch solche Kommunen, die nicht Teil des Entschuldungsprogramms waren, finanziell fur
Zukunftsaufgaben zu starken (Beznoska & Kauder 2019). Hierbei kénnten Tilgungsverpflichtun-
gen sicherstellen, dass trotz Schuldenabbau die Investitionstatigkeit nicht gehemmt wird. Aller-
dings ist auch hier zu beachten, dass dies im Einklang mit der Schuldenbremse der Lander stehen
muss.

Boettcher (2012) rat sicherzustellen, dass die angestrebten Konsolidierungsziele tatsachlich er-
reicht werden. Hierzu sollten klare und realistische finanzpolitische Zielsetzungen festgelegt so-
wie regelgebundene Sanktionen, wie automatische Erh6hungen kommunaler Steuern, in Be-
tracht gezogen werden.

Als Ausblick Gber ein aktuelles Entschuldungsprogramm hinaus sollte bedacht werden, dass kurz-
fristige Schuldenhilfen zwar voriibergehend die Haushaltskonsolidierung erleichtern kénnen,
aber langfristig fraglich ist, ob die Kommunen den Konsolidierungskurs auch bei veranderten ge-
samtwirtschaftlichen Bedingungen beibehalten konnen. Daher kénnte eine umfassende Reform
der Kommunalfinanzen erforderlich sein, die die Sozialausgabenfinanzierung, die Umverteilung
der Steuerertrdge und die Altschuldenproblematik anspricht (Stolzenberg & Heinelt 2013;
Bogumil et al. 2014).

Weitere Moglichkeiten zur Schuldenhilfe, die liber Losungen wie direkte Zins- und Tilgungshilfen
hinausgehen und noch nicht in anderen Landern angewendet wurden, sind sowohl auf der Ein-
nahme- als auch auf der Ausgabenseite vorstellbar. Einnahmeseitig fallt der Blick zunachst auf
den kommunalen Finanzausgleich. Hier konnte einerseits der Schliissel, nach dem das Geld aus
dem Finanzausgleich an die Kommunen verteilt wird, angepasst und eine starkere Umverteilung
erzielt werden, bei der stark verschuldete Kommunen mehr finanzielle Mittel erhalten als im Sta-
tus Quo. Dadurch wiirde der Altschuldenproblematik besonders betroffener Kommunen zwar
begegnet, aber anderen Gemeinden wiirde ein nachhaltiges Haushalten dadurch erschwert und
da die meisten Kommunen in NRW ohnehin Schulden haben, ist fragwirdig, welche Kommunen
eine zusatzliche Last tragen konnten. Andererseits konnte das Volumen des kommunalen Finanz-
ausgleichs erhoht werden, etwa wie zuvor erwahnt durch Anhebung der Verbundquote, um ge-
nerell die Haushalte der Kommunen zu stdrken. Dies kdnnte sowohl beim Schuldenabbau helfen
als auch nachhaltig dafiir sorgen, dass der finanzielle Spielraum ohne neue Verschuldung fir
Kommunen vergrofRert wird, wobei auf der Gegenseite logischerweise eine Verknappung der
Landesfinanzen steht. Die Erh6hung der Mittel im kommunalen Finanzausgleich durch Landes-
mittel ware zwar nicht ausschlieRlich zielgerichtet auf die Altschuldenproblematik, allerdings ist
der Vorteil, dass alle Kommunen von einer solchen MalRnahme beglinstigt wiirden, nicht nur die
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hochverschuldeten. Dies hatte zur Folge, dass Anreize, Schulden anzuhdufen, um vom Land zu-
satzliche Hilfsmittel zu bekommen, weniger stark ausfielen und das Prinzipal-Agenten-Problem
somit gelockert wiirde. Ebenso positive Anreizwirkungen kénnte etwa ein Investitionsprogramm
entweder fir alle Kommunen oder nur fir solche, die nicht Teil eines (kiinftigen) Schuldenhilfe-
programms haben.

Mogliche neue MalRnahmen auf der Ausgabenseite umfassen zum Beispiel die Reduktion ver-
pflichtender Standards, wie sie in der Gemeindeordnung NRW zu den Pflichtausgaben der Kom-
munen festgelegt sind. Dabei muss beachtet werden, dass funktionierende Systeme in Bildung,
Gesundheit und Sozialhilfe nicht gefahrdet werden. Darliber hinaus kdnnte das Land gewisse
Aufgaben oder Kosten (ibernehmen, bei denen die hochverschuldeten Kommunen besonders
hervorstechen. Speziell konnte hier wiederum auf das Konnexitatsprinzip geachtet werden, und
das Land sollte Aufgaben, die aufgrund von Verordnungen anfallen, die das Land verabschiedet
hat, entweder Gibernehmen oder fiir die Kosten aufkommen. Damit wiirde auch eventuellen Kla-
gen mit Bezug auf die Konnexitat vorgebeugt werden, wie sie in NRW schon vorkamen und etwa
im Jahr 2022 zugunsten der klagenden Stidte entschieden wurden.?’

Solche MaBnahmen, die — anders als etwa Zins- und Tilgungshilfen — nicht unmittelbar dem
Schuldenabbau dienen, sollten allerdings in einem Rahmen durchgefiihrt werden, der gewahr-
leistet, dass die freigewordenen Mittel trotzdem dafiir verwendet werden, die Altschuldenprob-
lematik zu bewaltigen. Sie kdnnten also in Programme eingebettet werden, die der Kommunal-
verwaltung klare Ziele und Vorgaben auferlegt, was den Schuldenabbau betrifft.

5. Fazit

Die Finanzlage der Kommunen wird durch eine Vielzahl von Faktoren bestimmt. Zu einem grof3en
Teil liegen diese auRerhalb der Kontrolle der einzelnen Kommunen. Dies gilt etwa weitgehend
fur die konjunkturelle Entwicklung und strukturelle konomische sowie soziodemografische Ent-
wicklungen. Gleichzeitig sind die Kommunen in ein komplexes Geflecht von Finanzbeziehungen
zwischen den und innerhalb der staatlichen Ebenen eingebunden und in vielen Bereichen an
rechtliche Regelungen gebunden, die auf den héheren Ebenen entschieden werden. Vor diesem
Hintergrund ist es wichtig, dass die Kommunen in die Lage versetzt werden, unter den gegebenen
Umstanden ihren Aufgaben nachkommen zu kénnen. Dies entlasst sie jedoch nicht aus der Ver-
antwortung, innerhalb der ihnen gegebenen Rahmenbedingungen eine verantwortungsvolle
Haushaltspolitik zu vollziehen.

Die starken Preissteigerungen insbesondere seit dem vergangenen Jahr diirften die finanzielle
Lage der Kommunen eher verscharft haben. Zwar stehen den héheren Kosten auf der Ausgaben-
seite auch einige positive Effekte auf der Einnahmenseite entgegen, etwa weil viele Steuern an
nominale BezugsgréRen ankniipfen. Die oben durchgefiihrte Szenarienanalyse deutet jedoch da-
rauf hin, dass der Gesamteffekt auf den Finanzierungssaldo negativ sein diirfte. Gerade bei hoch-
verschuldeten Kommunen tragt hierzu auch eine erwartbar hohere Zinslast bei, nachdem die
Leitzinsen in Reaktion auf die hohen Inflationsraten merklich angehoben wurden. Der tatsachli-
che Effekt auf die kommunale Finanzlage hangt nicht zuletzt auch davon ab, inwieweit Zuwei-
sungen und Kostenerstattungen rechtzeitig und in einem ausreichenden MaRe an die Preisent-
wicklungen angepasst werden.

27 vgl. Urteil Verfassungsgerichtshof NRW, 04.04.2022: https://www.jus-
tiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vgh_nrw/j2022/VerfGH_1_18 Urteil_20220404.html
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Vor diesem Hintergrund stellt sich angesichts der anhaltend hohen Verschuldung vieler Kommu-
nen in NRW weiterhin die Frage nach einer Losung fiir die Altschuldenproblematik. Ein Hilfspro-
gramm des Landes konnte dabei deshalb gerechtfertigt sein, weil fiir die Kommunen exogene
Griinde einen wesentlichen Anteil an der Finanzlage haben dirften und Belastungen aus den
Altschulden die derzeitige und zukiinftige Haushaltsfiihrung und damit die Handlungsspielrdume
auch bei fur die zuklnftige Entwicklung relevanten Investitionen merklich einschréanken kénnten.
Wichtig ist, dass ein solches Hilfsprogramm die richtigen Handlungsanreize setzt, und nicht zu
einer erneuten UbermaRigen Verschuldung einladt. Um einer solchen vorzubeugen, ist es zudem
notwendig, die Finanzausstattung der Kommunen so auskdmmlich zu regeln, dass sie ihren Ver-
pflichtungen zukiinftig nachkommen kénnen. Gleichzeitig sollte eine wirksame Finanzaufsicht
dazu beitragen, dass die kommunalen Finanzen nicht erneut in eine Schieflage geraten.
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