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Die zurzeit glinstigen 6konomischen Rahmenbedingungen
ermdglichen in vielen 6ffentlichen Haushalten Finanzie-
rungsiberschisse und einen Ruckgang der Neuverschul-
dung. Damit stehen auch finanzielle Spielrdume zur Ver-
fugung, um den in den letzten Jahrzehnten aufgeh&uften
Schuldenberg vieler Kommunen abzubauen. Die aktuelle
Debatte konzentriert sich dabei auf Altschuldenfonds fiir
kommunale Kassenkredite, die entweder in den jeweils
betroffenen Landern oder sogar auf Bundesebene einge-
richtet werden sollen. Der Zeitpunkt fiir eine solche Fonds-
I6sung ist glinstig, da sich so das Zinsanderungsrisiko bei
den Kassenkrediten abfangen lasst. Kommunen mit hoher
Schuldenlast und relativ niedrigen Kassenkrediten gingen
im vorgeschlagenen Modus allerdings leer aus. Auch ware
durch das niedrige Zinsniveau die finanzielle Zinsentla-
stung gegenwartig eher gering. An der eigentlichen Alt-
schuldenproblematik setzt diese Lésung deshalb nur be-
dingt an. Fir eine dauerhafte Losung des Altschulden-
problems muss die Schuldenlast der Kommunen nachhal-
tig reduziert und einer Neuverschuldung vorgebeugt wer-
den. Neben Entschuldungs- oder EntlastungsmaRnahmen
wird dafuir auch eine Reihe weiterer Konsolidierungsbei-
trage aller foderalen Ebenen notwendig sein. Eine hohe
Kassenkreditverschuldung ist dabei eher ein Symptom fir
grundsétzlichere Probleme im Gemeindefinanzsystem.
Kassenkredite waren in diesem Zusammenhang somit ein
guter Indikator und deren Abbau ein wichtiger Baustein
eines MalRnahmenkataloges, aber eben auch nur ein Teil
der Losung.

Ausgangslage und Fragestellung

Die aktuelle Finanzlage der Kommunen ist durch Finanzie-
rungsuberschisse und einen Ruckgang der Verschuldung
gekennzeichnet. Der Finanzierungssaldo liegt fur 2017 bei
10,7 Mrd. EUR, wahrend gleichzeitig die Verschuldung auf
139 Mrd. EUR zuriickgegangen ist." Wesentliche Griinde fiir
diese erfreuliche Entwicklung sind die guten konjunkturellen
Rahmenbedingungen, die sich insbesondere in hohen Steu-

ereinnahmen ausdriicken sowie das niedrige Zinsniveau, das

eine spurbare Absenkung der Kreditfinanzierungskosten er-
laubt.?

Jedoch sind weiterhin grof3e regionale Disparitaten zu beob-

achten.® Nicht alle Kommunen kénnen trotz guter Rahmen-
bedingungen ihre Haushalte ausgleichen und ihre Verschul-
dung zurickfahren. Die Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse sowie die Chancen dieser Kommunen, den Rickstand
auf andere Regionen aus eigener Kraft aufzuholen, werden

durch diese Disparitaten infrage gestellt. Damit wird auch
deutlich, dass diese Unterschiede nicht von allein verschwin-
den werden, sondern gezielte Anstrengungen der Politik er-
forderlich machen.

Gunstiger Zeitpunkt zum Abbau der Altschulden

Ein zentraler Indikator der rdumlichen Unterschiede ist die
Hohe der Verschuldung.” Daher liegt es nahe, an den Schul-
den anzusetzen, wenn die Politik die regionalen Disparitaten
bekéampfen moéchte. Das kommunale Schuldenproblem hat
dabei zwei Dimensionen: die laufenden Defizite und damit
die H6he der Neuverschuldung sowie die H6he des aufge-
laufenen Schuldenstands, also die Altschulden.

Mit Blick auf den Schuldenstand sind zurzeit mehrere Initiati-
ven zu beobachten, hoch verschuldete Kommunen zu entla-
sten.’ Im Vordergrund stehen dabei Vorschlage fur eine
Ubernahme der kommunalen Kassenkredite durch einen Alt-
schuldenfonds (siehe Box).° Ziel ist es, die aktuelle Niedrig-
zinsphase zu nutzen und die kurzlaufenden Kassenkredite
zu gunstigen Konditionen fir einen langfristigen Zeitraum
umzuschulden. Damit soll den Kommunen das Zinsande-
rungsrisiko abgenommen werden, das bei einem Anstieg des
allgemeinen Zinsniveaus droht. Der Zeitpunkt fur diese Initia-
tive scheint giinstig, da das Zinsniveau einen Tiefpunkt
durchschritten zu haben scheint (siehe Grafik 1).7 Ein Zbégern
wirde bedeuten, dass bei einem weiteren Anstieg des Zins-
niveaus eine Altschuldenldsung immer teurer wirde.

Grafik 1: Zinsentwicklung fur Bundeswertpapiere
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Quelle: Deutsche Bundesbank, eigene Darstellung.

Hinweis: Dieses Papier gibt die Meinung der Autoren wieder und reprasentiert nicht notwendigerweise die Position der KfW.
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Das Konzept des Altschuldenfonds

In der aktuellen politischen Debatte wird vor allem die Ein-
richtung eines kommunalen Altschuldenfonds in den be-
troffenen Landern oder sogar auf Bundesebene diskutiert.
Die Grundidee des Fonds ist, Kredite von den teilneh-
menden Kommunen zu biindeln.? Der Fonds selbst muss
die aufgenommenen Kredite zurtickzahlen und finanziert
dies Uber die Beitrage, die von den Kommunen und von
Ubergeordneten foderalen Ebenen wie den Landern oder
dem Bund gezahlt werden. Die Vorteile einer solchen L6-
sung sind ein professionelles Schuldenmanagement so-
wie eine GréRen- und Fristentransformation, welche von
den Kommunen zur Konsolidierung oder Tilgung der Alt-
schulden genutzt werden kénnen. Dadurch kann der
Fonds eine Verstetigung der Zins- und Tilgungsraten auch
bei steigendem Zinsniveau ermdéglichen. Den Kommunen
wird damit also einerseits das Zinsanderungsrisiko abge-
nommen. Andererseits sind die Beitrage im Idealfall gerin-
ger als ihr gegenwartiger Kapitaldienst. Beispielsweise
auch, weil im Fonds bestehende Kredite auf eine langere
Laufzeit umgeschuldet werden und damit die laufenden
Tilgungsverpflichtungen gesenkt werden kénnen. Die H6-
he der Entlastungswirkung fir die Kommunen wird im
Wesentlichen tber die Hohe der Beitrage von Bund und
Landern bestimmt. In keinem der diskutierten Vorschlage
ist dabei eine vollstandige Ubernahme der kommunalen
Schulden vorgesehen.

Kassenkredite belasten bestimmte Kommunen

Die Konzentration auf die Kassenkredite ist Folge der Debat-
te der letzten Jahre. Seit dem Jahr 2000 hat diese Schulden-
art stark zugenommen. In einigen Kommunen haben sich
hohe Kassenkreditbesténde verfestigt. Zunehmend verlor der
Kassenkredit dort seine Funktion als kurzfristiger Liquiditats-
puffer und wurde zur dauerhaften Finanzierung laufender
Ausgaben und zur Deckung der wiederholt anfallenden
Haushaltsdefizite zweckentfremdet.® Darum gilt der Kassen-
kredit als Krisenindikator fur eine angespannte Finanzlage.

Aktuell haben die Kommunen Kassenkredite in Héhe von
46,7 Mrd. EUR.Y Im Vergleich zum Schuldenstand im Jahr
2000 ist dies eine Zunahme um fast 40 Mrd. EUR, trotz eines
Ruckganges in den vergangenen zwei Jahren. Im Gegensatz
zu den langlaufenden Investitionskrediten haben Kassenkre-
dite in der Regel eine kurze Laufzeit und missen deshalb
haufig refinanziert werden. Das machte sie einerseits in der
gegenwartigen Niedrigzinsphase besonders zinsglnstig.
Damit nimmt andererseits aber auch das Risiko zu, dass bei
steigenden Zinsen die Kreditfinanzierungskosten fur Kas-
senkredite einen spirbar hoheren Anteil des Haushalts in
Anspruch nehmen.**

Betroffen von einer hohen Kassenkreditverschuldung sind
seit Langem insbesondere Kommunen in Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und Hessen.'? Auch in
anderen Bundeslandern finden sich vereinzelt hoch ver-
schuldete Kommunen, wahrend wiederum in einigen Lan-
dern (z. B. Bayern oder Sachsen) eine hohe Kassenkredit-
verschuldung nahezu unbekannt ist. Somit wirde ein Alt-
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schuldenfonds fiir Kassenkredite insbesondere den grofR3en
Stadten in Nordrhein-Westfalen (die uber 50 % aller Kas-
senkredite auf sich vereinigen) zugutekommen.13

Die unmittelbar entlastende Wirkung fir diese Kommunen
wirde vor allem daruber erfolgen, ihnen das Zinsanderungs-
risiko abzunehmen. Bereits ein Zinsanstieg um 1 % hatte
Mehrkosten fur die Kommunen in der Kreditbewirtschaftung
von rd. 470 Mio. EUR zur Folge.** Gerade in hoch verschul-
dete Kommunen wiirde der Anstieg der Kreditfinanzierungs-
kosten den geringen Haushaltsspielraum weiter schmélern.
Bereits heute ist ein Haushaltsdefizit bei Kommunen mit ho-
hen Kassenkrediten deutlich wahrscheinlicher. Bei einem
Anstieg des Zinsniveaus wurde sich der Abstand zu geringer
verschuldeten Kommunen weiter erhdhen (siehe Grafik 2).
Ein Haushaltsdefizit hat auch unmittelbar negative Auswir-
kungen auf andere Ausgabenbereiche wie z. B. die Investi-
tionen. Folglich wirde sich die schwierige Ausgangslage die-
ser Kommunen allein durch einen Zinsanstieg bei den Kas-
senkrediten weiter verschérfen.

Grafik 2: Haushaltsdefizit bei steigenden Zinsen
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Anmerkung: Dargestellt ist der Anteil der Kommunen, die laut Kassenstatistik
im Jahr 2015 einen negativen Saldo der laufenden Einnahmen und Ausgaben
zuziglich des Saldos der Vermdgensrechnung aufweisen. Die Auswirkungen
der Zinsanderungen werden in der Abbildung nur fir den jeweiligen Kas-
senkreditbestand einer Gemeinde abgebildet.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.

Altschuldenproblem betrifft nicht nur Kassenkredite
Trotz des Zinsanderungsrisikos sollte aber auch bertcksich-
tigt werden, dass die absoluten Zinsbelastungen durch die
Kassenkredite momentan vergleichsweise gering sind. Grund
dafur ist der deutliche Zinsriickgang der vergangenen Jah-
re.'® Im Umkehrschluss bedeutet das aber auch, dass die
reale finanzielle Entlastung in den laufenden Haushalten
durch einen Altschuldenfonds flir Kassenkredite zunéchst
ebenfalls nur relativ gering wére, insbesondere wenn die
Kommunen auch weiterhin tiber Beitrdge zum Fonds ihren
Tilgungsverpflichtungen16 nachkommen mussen.

Die effektive Schuldenlast wird auch maf3geblich durch die
Hohe der Investitionskredite bestimmt. Ein Altschuldenfonds,
der sich nur auf Kassenkredite fokussiert, wiirde deshalb ei-



nen Grof3teil des Problems ausblenden. Allerdings ist die
Hohe der Gesamtverschuldung — zumal in Anbetracht der
Probleme bei der statistischen Erfassung17 — fur sich ge-
nommen aber ebenfalls kein geeigneter Verteilungsansatz
fur eine Altschuldenhilfe. Unter den investiven Schulden soll-
ten namlich auch Verwendungszwecke zu finden sein, die
einen rentablen Mehrwert (in Form zusétzlicher Einnahmen)
versprechen und damit die finanzielle Tragféhigkeit auch bei
einer héheren Verschuldung sicherstellen.*® Als Belastungs-
indikator eignet sich der Schuldenbestand somit nur einge-
schrankt.

Ein geeigneter Belastungsindikator und damit angemessener
Verteilungsschlussel fiir eine Altschuldenhilfe ist hingegen
die tatsachliche Schulden- bzw. Zinslast. Diese lasst sich
beispielsweise Uber Quoten abbilden, die die Zinszahlungen
(ggf. + Tilgungsaufwand) ins Verhaltnis zu den Einnahmen
setzen. Dadurch wird die finanzielle Belastung des Haushalts
in Relation zur Fahigkeit zum Kapitaldienst abgebildet (siehe
Box).

Indikatoren der kommunalen Schuldentragfahigkeit
Fir die Bewertung der Schuldentragféhigkeit werden im
Allgemeinen Zinsbelastungen ins Verhaltnis zur Wirt-
schafts- oder Finanzkraft eines Schuldners gesetzt. Auf
Ebene der Nationalstaaten wird dazu beispielsweise die
Schuldenlast ins Verhaltnis zum BIP gesetzt. Fir die
Kommunen kénnen zwei dhnliche Male abgeleitet wer-
den.

Schulden-Einnahmen-Quotient: Da das BIP auf Gemein-
deebene nicht vorliegt, kbnnen die Gesamteinnahmen als
Néaherungswert fur die Finanzkraft der Gemeinde heran-
gezogen werden. Die Kennzahl gibt dann Auskunft dar-
Uber, wie hoch der Schuldenbestand im Vergleich zu den
fur den Kapitaldienst zur Verfiigung stehenden Einnah-
men ist.

Zins-Einnahme-Quotient: MaRRgeblich fur die Schuldenlast
ist die Zinszahlung, die mit einer Verschuldung einher-
geht. Der Indikator setzt die Hohe der Zinsverpflichtungen
ins Verhéltnis zu den zur Verfugung stehenden Einnah-
men.

Beide diskutierten Tragfahigkeitsindikatoren liefern ein ahnli-
ches Bild. Im Folgenden wird die Zins-Einnahme-Quote be-
trachtet, da sich die Konzeption eines Altschuldenfonds vor
allem auf die Zinsen fokussieren sollte.™ Die durchschnittli-
che Zins-Einnahme-Quote aller Kommunen mit mehr als
5.000 Einwohnern betrug zwischen 2013 und 2015 rd. 1,5 %
und lag damit in einer GrofRenordnung, die keinen Zweifel an
der finanziellen Tragféhigkeit zulésst. Jedoch gibt es auch
einzelne Kommunen, bei denen tber 10 % der Einnahmen
durch die Zinszahlungen ,aufgefressen” werden, selbst in
Zeiten hervorragender konjunktureller Rahmenbedingungen
und hoher Steuereinnahmen.

Fur diese Kommunen erscheint eine Altschuldenldsung sinn-
voll. Vergleicht man die Hohe der Kassenkredite und die Ho-
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he der Zinslast wird ersichtlich, dass ein gro3er Teil der hoch
verschuldeten Kommunen auch unter einer hohen Zins-
lastquote leidet (siehe Grafik 3). Mithin wirde also ein Alt-
schuldenfonds fur Kassenkredite einem Grolf3teil dieser
Kommunen helfen.

Allerdings gibt es auch zahlreiche Kommunen, die eine be-
achtliche finanzielle Belastung in Form einer hohen Zins-
Einnahme-Quote haben, jedoch nur verhaltnismafig wenige
Kassenkredite. Legt man die kritische Schwelle der Zins-
Einnahme-Quote bei 5 % an, lagen im Jahr 2015

141 Kommunen mit fast 3,5 Mio. Einwohnern tber diesem
Wert. Davon haben aber nur 76 Kommunen auch eine hohe
Kassenkreditverschuldung von Uber 1.000 EUR je Einwoh-
ner.?! Kommunen mit einer hohen Schuldenlast aber relativ
niedrigen Kassenkrediten kdmen bei den bisher diskutierten
Altschuldenhilfen aber nicht zum Zug. Dies betrifft insbeson-
dere den kreisangehdrigen Raum. Soll eine Altschuldenlo-
sung allen bedurftigen Kommunen zugutekommen, muss die
Treffgenauigkeit eines Altschuldenfonds in seiner bisher dis-
kutierten Konzeption mit Konzentration auf Kassenkredite
deshalb kritisch hinterfragt werden.?”

Grafik 3: Kassenkredite und Zinslast
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Anmerkung: Dargestellt sind die durchschnittlichen Kassenkredite je Einwoh-
ner und Zins-Einnahme-Quoten fiir die Jahre 2013-2015 fur alle Kommunen
mit mehr als 5.000 Einwohnern. Zu erkennen ist ein Zusammenhang zwischen
der Héhe von Kassenkrediten und Zins-Einnahmen-Quoten: hohe Zins-
Einnahme-Quoten gehen im Allgemeinen auch mit einer hohen Kassenkredit-
verschuldung einher. Dies gilt insbesondere fir die kreisfreien Stadte (grine
Punkte). Allerdings gibt es bei allen anderen Kommunen (graue Punkte) eine
erhebliche Streuung. Hohe Kassenkredite bei relativ niedrigen Zins-
Einnahmequoten (Punkte unterhalb der Linie) sine ebenso zu beobachten, wie
hohe Zins-Einnahme-Quoten bei relativ niedrigen Kassenkreditschulden
(Punkte oberhalb der Linie). Diese Kommunen wiirden in einem Altschulden-
fonds, der nur auf die Kassenkredite abstellt, nicht adaquat beruicksichtigt.

Quelle: Statistisches Bundesamt, eigene Darstellung.

Altschuldenabbau allein reicht nicht aus

Ein Altschuldenfonds fur Kassenkredite kann noch aus einem
anderen Grund hinterfragt werden: Unklar bleibt weitestge-
hend, wie eine Neuverschuldung verhindert wird. Fur eine
nachhaltige Entschuldung ist es notwendig, nicht nur die Alt-
schulden zu tilgen, sondern vor allem die Defizite im laufen-
den Haushalt zu schlieen und damit einer Neuverschuldung
vorzubeugen.23 Versteht man die Kassenkredite als
Symptom tiefer liegender Probleme des Gemeindefinanzsy-
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stems wird klar, dass ein ,herumdoktern“ daran nicht ausrei-
chen wird. Um das Altschuldenproblem dauerhaft zu l6sen,
muss an den eigentlichen Ursachen angesetzt werden. Da-
bei sind die Grunde fur die kommunale Verschuldung vielfal-
tig und auf allen foderalen Ebenen zu finden.**

Anreizwirkung und Verantwortlichkeiten berticksichtigen
Im komplexen deutschen Gemeindefinanzsystem ist der An-
teil der Verantwortung von einzelnen Kommunen, den Lan-
dern oder dem Bund sowie ihren jeweiligen Akteuren tber
die Jahrzehnte hinweg kaum abzugrenzen. Vielmehr ist es
Teil des Problems, dass Verantwortlichkeiten nicht eindeutig
zugeordnet und damit die Verantwortung immer an den
nachsten Beteiligten weiter geschoben werden kann.” Wenn
zur Lésung des kommunalen Altschuldenproblems — insbe-
sondere unter Beteiligung von Bund und Léandern — an den
eigentlichen Griinden angesetzt werden soll, stellt die Vielfal-
tigkeit der Ursachen kommunaler Verschuldung die politi-
schen Entscheider vor ein Dilemma.

Einerseits spricht gegen eine (bedingungslose) Entschuldung
das so genannte Selbsthaftungsprinzip. Dieses verlangt,
dass derjenige fiir seine Schulden haftet, der sie aufgenom-
men hat.”® Dadurch wird erreicht, dass sich ein Schuldner
vorher gut Uberlegt, wofiir und wie viele Schulden er auf-
nimmt.?” Ein Altschuldenfonds darf darum nur eine einmalige
Hilfe sein und sollte auch mit spurbaren kommunalen Eigen-
beitragen einhergehen, weil sich sonst der Anreiz fir die
Kommunen ergibt, auf einen erneuten Schuldenerlass zu
spekulieren und darum bereitwillig in die Neuverschuldung zu
gehen.

Andererseits sind die Kommunen nur fur einen Teil ihrer Ver-
schuldung selbst verantwortlich. Darum wiirde das Selbsthaf-
tungsprinzip ins Leere laufen, wenn man die Kommunen mit
dem Altschuldenproblem allein lieBe und ihnen alle Kosten
der Altschuldenldsung aufbiirdet. Zudem ist zu bericksichti-
gen, dass Schuldenprobleme Uber so genannte ,externe Ef-
fekte" auch auf andere, unbeteiligte Dritte ausstrahlen kon-
nen z. B. wenn einzelne Kommunen ihrer zentral6rtlichen
Funktionen fur das Umland nicht mehr nachkommen kdén-
nen.” Eine Beteiligung hoherer foderaler Ebenen ist darum
unter bestimmten Voraussetzungen sinnvoll oder sogar ge-
boten.

Ein Beitrag aller foderalen Ebenen ist notwendig
Unstrittig ist, dass eine UiberméaRige Verschuldung die Hand-
lungsspielrdume der Kommunen einschrankt und damit ihren
Beitrag zur Daseinsvorsorge geféhrdet. Eine Losung fiir das
kommunale Altschuldenproblem ist deshalb notwendig. Die
gute Nachricht ist, dass sich trotz des komplexen (Gemein-
de-)Finanzsystems auf jeder Ebene Stellschrauben identifi-
zieren lassen, die eine dauerhafte Losung des Problems er-
moglichen.

Letztlich sollte deshalb eine Altschuldenldsung nicht nur die
Hohe der Kassenkredite berlicksichtigen, sondern eine

Schuldenhilfe fur alle Kommunen leisten, die aufgrund ihrer
Gesamtverschuldung mit hohen Zinslastquoten zu kdmpfen
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haben. Um eine Entschuldung der betroffenen Kommunen
zu ermoglichen und einer Neuverschuldung vorzubeugen
sind auBerdem weitere, korrespondierende MalRnahmen
durch alle drei fdderalen Ebenen notwendig. Hierzu gehoren
in erster Linie grundsatzliche Anpassungen in den Finanzbe-
ziehungen zwischen den féderalen Ebenen. Einerseits, um
die Zusténdigkeiten und Verantwortlichkeiten stéarker heraus-
zustellen und andererseits, um gerade auch in finanz- und
strukturschwachen Kommunen einen dauerhaften Haushalt-
sausgleich zu ermdglichen.

Eine derartige Finanzreform misste einen dauerhaften Bei-
trag des Bundes zur Entlastung der Kommunen vorsehen,
vor allem indem der Bund bei von ihm bestimmten Aufgaben
starker auf die Konnexitat achtet.”® Dies konnte beispielswei-
se einnahmeseitig sowohl eine hdhere Kostenerstattung bei
den Sozialaufgaben als auch einen gréRReren Anteil der
Kommunen am Steueraufkommen umfassen. Aber auch mit
Blick auf die Ausgaben kann die Frage nach den kommuna-
len Gestaltungsspielraumen gestellt werden, z. B. im Hinblick
auf die Flexibilitat von Standards auf kommunaler Ebene.

Ganz zentral ist aber auch ein gro3eres Engagement der
Lander. Diese sind letztendlich fiir eine auskémmliche Fi-
nanzausstattung ihrer Kommunen verantwortlich. Eine hohe
Kassenkreditverschuldung kann darauf hindeuten, dass die-
se in den vergangenen Jahren teilweise nicht gegeben war.
Neben einer besseren Dotierung der Finanzausgleichssy-
steme ware auch eine gezieltere Ausgestaltung der Vertei-
lungsmechanismen zugunsten finanzschwacher Kommunen
denkbar. Daruber hinaus haben die Lander mit der organisa-
torischen Ausgestaltung der kommunalen Zustandigkeiten
aber auch einen entscheidenden Einfluss auf die Ausgaben-
seite der Kommunen.

Nicht zuletzt obliegen die Formulierung der haushaltsrechtli-
chen Vorgaben und die Kontrolle der Umsetzung im Zuge
der Kommunalaufsicht den Landern. Gerade dieser Aspekt
ist wichtig, denn eine zentrale Frage bleibt: Wie kann sicher-
gestellt werden, dass die Regeln fur eine solide Haushalts-
fihrung tatsachlich eingehalten werden und sich alle Beteilig-
ten fur die néchsten Jahrzehnte an ihre Verpflichtungen hal-
ten? Ist fur eine auskdémmliche Finanzausstattung der Kom-
munen gesorgt, kann eine striktere Ausgestaltung und die
konsequente Durchsetzung der Regeln fiir die kommunale
Haushaltswirtschaft eine tberbordende (Neu-)Verschuldung
verhindern.*® Dabei miissen die Lander tiber die haushalts-
rechtlichen Vorgaben auch sicherstellen, dass der Kassen-
kredit zukUnftig wieder auf seine urspringliche Rolle als Li-
quiditatspuffer zurtickgefiihrt wird.*

Natlrlich missen auch die Kommunen selbst ihren Beitrag
(neben den ggf. zu zahlenden Tilgungs- und Zinsbeitrégen
an den Fonds) in Form einer konsequenten Haushaltskonso-
lidierung leisten. Hierzu gehoren alle MaRnahmen zur Steige-
rung der wirtschaftlichen Aufgabenerfillung ebenso wie die
kritische Priifung von freiwilligen Ausgaben.® Hierbei gilt na-
turlich, dass sich die Kommunen nicht ,kaputtsparen® dirfen.



Deshalb sollten kurzsichtige KonsolidierungsmafRnahmen
vermieden werden, die langfristig hohe Folgekosten nach
sich ziehen.*® Vielmehr muss es darum gehen, wieder ver-
starkt die langfristigen Auswirkungen von Verschuldung fir
Politik und Burger sichtbar zu machen. Unter Umsténden wé-
re deshalb auch die Beteiligung der Einwohner an der Schul-
denkonsolidierung in Form eines ,,BiJrgersoIis“3 sinnvoll. Da-
durch wirden die Folgen der Haushaltspolitik fur die Biirger
unmittelbar spirbar und somit den politischen Druck erhéht,
verantwortungsvoll und weitsichtig mit offentlichen Mitteln
umzugehen. Die leichtfertige Verschuldung verlére damit
spurbar an Attraktivitat.

Fazit

Eine L6sung des kommunalen (Alt-)Schuldenproblems be-
darf der Entlastung bei den aufgelaufenen Altschulden ge-
nauso wie dem Verhindern einer Neuverschuldung. Dazu ist
ein ganzes Bundel in sich greifender MaRhahmen notwendig,
die von allen féderalen Ebenen mit angemessenen Beitrédgen
in Angriff genommen werden missen. Hohe Kassenkreditbe-
stéande sind Zeichen grundsatzlicher Probleme des Gemein-
definanzsystems. Demnach reicht ein kurieren der Sympto-
me nicht, sondern es muss an den Ursachen angesetzt wer-
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den. Dabei ist ein Altschuldenfonds fiir aufgelaufene (Kas-
sen-)Kredite ein erster Schritt, dem aber weitere Konsolidie-
rungsbeitréage folgen missen.

Bei der Ausgestaltung von Schuldenhilfen sollte dabei stér-
ker auf die Verringerung der effektiven Schuldenlast abge-
stellt werden, um auch zielgenau die Kommunen zu errei-
chen, die durch eine hohe Verschuldung besonders beein-
trachtigt werden. Wichtig fur eine Losung wird auch sein, die
Ursachen der Verschuldung zu adressieren, da sonst die
Wirkung einer Entschuldung bzw. einer Schuldenhilfe nach
wenigen Jahren verpufft. Beides wére ein echter Beitrag zum
Abbau der regionalen Disparitéaten und zur Schaffung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Land. Dieses Ziel wird
letztendlich aber nur erreichbar sein, wenn der Bund und die
Lander mit ihren Kommunen auch effektive Wege finden, ei-
ner Neuverschuldung ihrer finanzschwachen Kommunen
vorzubeugen. =

Weitere Publikationen und Informationen von KfW Rese-
arch rund um das Themenfeld ,Kommunen und Infrastruk-
tur” finden Sie unter www.kfw.de/research-kommunen

' Vgl. Statistisches Bundesamt (2018): Kommunalfinanzen 2017: Rekordiiberschuss von 10,7 Milliarden Euro (Pressemitteilung Nr. 120 vom 03.04.2018) sowie Statistisches Bundesamt

(2018): Vorlaufiger Schuldenstand der Gemeinden/Gemeindeverbéande am 30.09.2017.

2 In den letzten Jahren entsprachen die Zinseinsparungen in etwa der Hohe der Finanzierungsuberschiisse. Dies macht deutlich, dass die Haushaltslage vor allem durch die guten Rahmen-
bedingungen und nicht durch strukturelle Entlastungen begtinstigt wird. Vgl. bspw. Brand, S. und J. Steinbrecher (2017): Paradigmenwechsel in der Kommunalfinanzierung? Aktuelle Entwick-
lungen beim Kommunalkredit. In: Junkernheinrich, M. u. a. (Hrsg.): Jahrbuch fir 6ffentliche Finanzen 2017.

® Zur Situation der Kommunalfinanzen und regionalen Disparitaten, vgl. bspw. Boettcher, F. u.a. (2017): Kommunaler Finanzreport 2017, Hrsg. Bertelsmann Stiftung.

N Vgl. Rosel, F. und X. Frei (2015): Geballte Schuldenlast: Wie ungleich sind die kommunalen Schulden in Deutschland verteilt? In: ifo Dresden berichtet 3/2015.

® Unter Altschulden wird der Bestand einer Verschuldung verstanden, der vor einem Stichtag aufgelaufen ist. Problematisch ist ein hoher Sockelbestand an Schulden, wenn die damit einher-
gehenden Kosten fiir den Kapitaldienst (vor allem Zins und Tilgung) die finanziellen Handlungsspielraume eingrenzt und beispielsweise ein Abbau der Schulden aus eigener Kraft kaum mehr
méglich ist, sondern auslaufende Kredite durch neue Kredite refinanziert werden miissen. Bemessen werden kann das Problem anhand von Tragféhigkeitsindikatoren. Die Schuldentragfahig-
keit misste dabei eigentlich ein zukunftsorientiertes Element enthalten. Da es keine verlasslichen Prognosen zur Entwicklung der kommunalen Verschuldung gibt, betrachten wir den Status
quo. Fir die Diskussion der Altschuldenproblematik ist dies dennoch aufschlussreich, denn Kommunen, die im gegenwartig glinstigen Umfeld schon unter einer hohen Schuldenlast leiden,
werden dies wahrscheinlich auch unter sich zukiinftig eher verschlechternden Rahmenbedingungen erst recht.

© Zur aktuellen Debatte siehe bspw. Meves, A. (2017): Haushaltstiberschuss: Altschulden der Kommunen tilgen? In: Der Neue Kammerer Online vom 16.01.2017 oder Schliiter, K. (2017):
Altschulden spalten kommunale Familie. In: Der Neue K&mmerer Online vom 15.06.2017. Das Aktionsbiindnis ,Fur die Wirde unserer Stadte” hat in der ,Saarbricker Resolution zur Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse” die Forderung nach einem kommunalen Altschuldenfonds bekréftigt (siehe PM der Stadt Miilheim a. d. Ruhr vom 09.11.2017). Auf Bundesebene wurde ein
entsprechender Prifauftrag in den Koalitionsvertrag von CDU und SPD vom 07.02.2018 aufgenommen. Auf Landesebene hat es (nach verschiedenen Schuldenhilfsprogrammen im Zuge der
Finanzkrise seit 2009, vgl. bspw. Arnold, F. (2015): Kommunaler Finanzreport 2015, Hrsg. Bertelsmann Stiftung) zuletzt mit der sog. ,Hessenkasse” 2017 die Einfiihrung eines kommunalen
Altschuldenfonds gegeben (siehe PM des Hessischen Ministeriums der Finanzen vom 04.07.2017). Auch in Nordrhein-Westfalen wird zurzeit im Landtag ber die Einfiihrung eines Fonds dis-
kutiert (siehe LT-Drs. 17/1440).

" Der hier fiir Bundeswertpapiere abgebildete Zinsverlauf kann als Referenzzinssatz fir einen Altschuldenfonds dienen, obwohl sich Kassenkredite tblicherweise an anderen Zinssatzen wie
z. B. Euribor oder Eonia orientieren. Der Verlauf dieser Zinssétze dirfte in der Tendenz jedoch nicht gro3 abweichen. Zur Wahrscheinlichkeit einer Zinswende, vgl. Weidmann, J. (2017):
Was féllt, wird auch wieder steigen. In: Der Neue Kammerer 1/2017.

8 Vgl. Bovenschulte, A. u. a. (2013): Ein Fonds zur Tilgung der Altschulden der Léander und Kommunen — den Finanzfoderalismus solidarisch und nachhaltig gestalten. In: Friedrich-Ebert-
Stiftung (Hrsg.): Weiterdenken... Heft 2/2013.

° Vgl. bspw. Herrmann, K. (2011): Der Missbrauch kommunaler Kassenkredite. In: Wirtschaftsdienst 10/2011 oder Eltges, M. und R. Mller-KleiBler (2012): Kommunale Kassenkredite. Zuviel
ist zuviel. In: BBSR-Analysen kompakt 07/2012.

0 Vgl. Statistisches Bundesamt (2018): Vorlaufiger Schuldenstand der Gemeinden/Gemeindeverbande am 30.09.2017.

" Vgl. bspw. Freier, R. und V. Grass (2013): Kommunale Verschuldung in Deutschland: Struktur verstehen — Risiken abschétzen. In: DIW Wochenbericht Nr. 16/2013 oder
Rappen, H. (2013): Finanzwirtschaftliche Risiken der Kommunalverschuldung. In: RWI Konjunkturbericht 64.

” Vgl. bspw. Miiller, C. und M. Junkernheinrich (2017): Kommunalfinanzen 2016: Zwischen Haushaltsiiberschiissen und Altschulden. In: Junkernheinrich, M. u.a. (Hrsg.): Jahrbuch fiir 6ffent-
liche Finanzen 2017.

** Eine hohe Verschuldung, gerade mit Kassenkrediten, ist insbhesondere ein Merkmal grof3erer Stédte, wobei es auch eine Reihe an Landkreisen und kleineren Gemeinden mit hohen Ver-
bindlichkeiten gibt. Vgl. dazu bspw. Sidki, M. und D. Boll (2016): Politische Okonomie deutscher Landkreise — eine empirische Untersuchung.

“ Vgl. Brand, S. (2016): Kommunale Kassenkredite — trotz niedriger Zinsen keine Entwarnung. In: Fokus Volkswirtschaft Nr. 114, KfW Research.
» Vgl. bspw. Lenk, T. und M. Hesse (2015): Gemeindefinanzbericht Sachsen 2014/2015. In: Sachsenlandkurier 5/15, Hrsg. Sachsischer Stadte- und Gemeindetag.

* Bei der Tilgungslast gilt es zu berticksichtigen, dass diese tber die Riickzahlungsmodalitaten und-dauer relativ flexibel gesteuert werden kann. Der (Markt-)Zins ist hingegen als gegeben
zu akzeptieren. Daher wird im Folgenden wie auch bei der Diskussion des Altschuldenfonds auf die Zinszahlung bzw. Zinsanderungsrisiken als durch die Kommune nicht zu beeinflussende
Belastungsindikatoren — und nicht auf die mdgliche Entlastung bei der Tilgung — abgestellt.

*" Die Vergleichbarkeit der Schuldenstédnde wird beispielsweise durch den Grad der Auslagerung beeintrachtigt, vgl. bspw. Statistisches Bundesamt (2018): Integrierte Schulden der Gemein-
den und Gemeindeverbdnde — Anteilige Modellrechnung fiir den interkommunalen Vergleich, Hrsg. Statistische Amter der Lander und des Bundes.
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'8 Bei der Bewertung der Verschuldung ist zu bedenken, dass den fundierten (Brutto-)Schulden auch (ggf. rentierliche) Vermdgenswerte gegentber stehen kdnnen. Da die amtliche Statistik
jedoch keine eindeutige Zuordnung von Schulden zu Vermdgen erlaubt, wird im Allgemeinen der (Brutto-)Schuldenstand betrachtet.

1 diesem Beitrag wird die einzelgemeindliche Zinslastquote anhand der Gesamteinnahmen berechnet. Die Einnahmen beinhalten auch Erstattungen und Zuweisungen fiir Aufgaben bzw.
Kosten, die durch die Kommune zu tragen sind (abhéngig vom landesspezifischen Kommunalisierungsgrad). Dies erschwert den direkten Vergleich zwischen den Flachenlandern. Sachge-
recht ware daher auch ein Bezug zu den allgemeinen Deckungsmitteln, die den fur die Kommune freiverfugbaren Finanzrahmen abstecken. Ebenfalls kénnte die Tilgung zusétzlich zur Zins-
last bei der Beurteilung der finanziellen Tragfahigkeit berticksichtigt werden. Die benétigten Daten konnen jedoch nicht der amtlichen Statistik entnommen werden und liegen darum fiir diesen
Beitrag nicht vor.

2 per Schwellenwert von 5 % ist plausibel, weil sich als FaustgroR3e oft die Forderung finden lasst, dass 5-10 % der kommunalen Finanzmittel auf freiwillige Aufgaben entfallen sollten. Da
sich der angemessene Finanzbedarf (und damit die notwendige Finanzausstattung) einer Kommunen kaum nach objektiven Kriterien bestimmen lasst, ist aber eine derartige GréRenordnung
tatsachlich weder rechts- noch wirtschaftswissenschaftlich zu belegen und in der kommunalwissenschaftlichen Debatte Gegenstand grof3ter Kontroversen. Vgl. hierzu bspw. Déring, T. (2007):
Zur Forderung nach einer kommunalen Mindestfinanzausstattung. In: Wirtschaftsdienst 1/2007, S. 44.

! Betrachtet wird ein Drei-Jahresdurchschnitt der Zins-Einnahme-Quote, um Sondereffekte eines einzelnen Jahres abzufangen. Werden niedrigere Werte als 5 % angesetzt, sind entspre-
chend mehr Kommunen betroffen: Werden z. B. 3 % als Schwelle definiert, was dem Mittelwert plus einer Standardabweichung entspricht, liegen fast 550 Kommunen mit tiber 13,5 Mio. Be-
wohnern tiber diesem Wert.

? 30 bereits auch schon frither festgestellt, vgl. Bogumil, J. (2010): Wir brauchen einen kommunalen Rettungsfonds, aber nicht fiir alle Kommunen. In: WSI Mitteilungen 4/2010.
= Vgl. Junkernheinrich, M. u. a. (2011): Haushaltsausgleich und Schuldenabbau — Konzept zur Riickgewinnung kommunaler Finanzautonomie im Land Nordrhein-Westfalen — Endfassung.

?* An dieser Stelle kann die umfangreiche und zum Teil kontroverse Debatte tiber die Griinde der Kassenkreditverschuldung nicht widergegeben werden. Weitestgehender Konsens dirfte je-
doch sein, dass vor allem die steigenden Ausgaben fir Sozialleistungen in vielen Kommunen die Haushaltsdefizite treiben, die dann tiber Kassenkredite geschlossen werden. Gerade in Re-
gionen mit Strukturwandel wird die ungiinstige Gleichzeitigkeit von Einnahmenschwéche (z. B. durch Riickgang der Gewerbesteuereinnahmen) und Ausgabenanstieg (z.B. durch hohere Be-
darfe fur Leistungen der sozialen Sicherung) fur die Kommunen durch das Gemeindefinanzsystem deutlich, vgl. z. B. Junkernheinrich, M. u. a. (2017): Kommunalfinanzbericht Metropole Ruhr
2017 Konsolidierung schreitet voran — Tragfahigkeit aber nicht gesichert. Hrsg. Regionalverband Ruhr oder auch Boettcher, F. und R. Geiler (2017): Die Nettobelastung der Kommunen aus
Sozialausgaben — Regionale Entwicklungen im Zuge wachsender Transfers und Steuereinnahmen. Hrsg. Bertelsmann Stiftung. Zu den Ursachen fiir Haushaltsdefizite vgl. bspw. Boettcher,
F. (2013): Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite. Eine finanzwissenschaftliche Untersuchung am Beispiel der nordrhein-westfalischen Gemeinden oder Boysen-Hogrefe, J. (2014): Deter-
minanten kommunaler Verschuldung und die Rolle der Lander. Die Bedeutung der Haushaltslage fiir die Verschuldung findet sich auch bei Brand, S. und J. Steinbrecher (2017): Riickgang
des Investitionsriickstands — Trendwende oder nur Schonwetterlage? In: Fokus Volkswirtschaft Nr. 195, KfW Research.

% In der kommunalwissenschaftlichen Literatur spiegelt sich dies in den zwei Lagern der ,Opfer-, oder ,Verschwendungsthese*“ wider, vgl. bspw. Holtkamp, L. (2012): Verwaltungsreformen
oder auch Banner, G. (2012): Kommunale Selbstverwaltung ohne kommunale Selbstverantwortung? In: Remmert, B. und H. Wehling (Hrsg.): Die Zukunft der kommunalen Selbstverwaltung.

* Vgl. Boettcher, F. (2012): Finanzhilfen fir Kommunen? Voraussetzungen und Ausgestaltungsoptionen einer finanziellen Hilfegewéhrung fiir teilautonome Gebietskorperschaften. In: For-
schung fiir Kommunen — Arbeitspapier 02/2012.

" zusammen mit dem Ausfallrisiko des Glaubigers ergibt sich fur beide Seiten der Anreiz, bei der Kreditvergabe und -aufnahme die notwendig Vorsicht walten zu lassen. Im gesamtwirtschaft-
lichen Kontext begtinstigt das Selbsthaftungsprinzip damit die optimale Allokation des Produktionsfaktors Kapital.

» Vgl. Brand, S. (2013): Keine garantierte Einstandspflicht fiir insolvente Kommunen. In: Immobilien und Finanzierung — Der langfristige Kredit Nr. 24/213.

? Die Pflicht zur Konnexitat findet sich vor allem im Landesrecht, muss aber eben auch fir durch den Bund ubertragende Aufgaben gewahrleistet werden. Vgl. bspw. Schwarting, G. (2016):
Die Stadt und ihr Geld. Aktuelle Fragen der kommunalen Finanzpolitik.

* zur Rolle der Kommunalaufsicht, siehe bspw. Person, C. und F. Niemann (2016): Kommunale Finanzaufsicht im Léndervergleich: Zur Relevanz heterogener Umsetzungspraxis. In: Jun-
kernheinrich, M. u. a. (Hrsg.): Jahrbuch fir 6ffentliche Finanzen 2-2016 oder B. Holler (2012): Liquiditatskredite auer Kontrolle? Kommunale Finanzaufsicht im Landervergleich. In: For-
schung fiir Kommunen — Arbeitspapier 01/2012.

* S0 kénnte der Kassenkredit beispielsweise auf seine urspriingliche Funktion zurtickgefiihrt werden, wenn die Summe der Kassenkredite pauschal auf eine Héhe als Liquiditatspuffer der
laufenden Verwaltungstatigkeit begrenzt wird, also prozentual am Haushaltsvolumen (z. B. maximal 5 % der Gesamtausgaben) oder absolut an der Einwohnerzahl (z. B. maximal 500 EUR je
Einwohner) orientiert. Auch kénnte es einer Neuverschuldung entgegenwirken, wenn die Aufnahme von Kassenkrediten nur noch tiber das Land méglich wére, Vgl. Deutsche Bundesbank
(2016): Gemeindefinanzen: Entwicklung und ausgewéhlte Aspekte. In: Monatsbericht Oktober 2016.

= Vgl. bspw. Schwarting, G. (2011): Haushaltskonsolidierung in Kommunen - Leitfaden fur Rat und Verwaltung oder GeiBler, R. (2011): Kommunale Haushaltskonsolidierung — Einflussfakto-
ren lokaler Konsolidierungspolitik.

* 50 ist beispielsweise der laufende Unterhalt der Infrastruktur zu gewahrleisten, um einen Vermégensverzerr und spater hohere Folgekosten zu vermeiden, vgl. Scheller, H. u. a. (2017):
KfW-Kommunalpanel 2017, Hrsg. Kiw Bankengruppe.

* Ein ,Burgersoli“ wére ein Beitrag zum Schuldenabbau, der vergleichbar einer Steuer auf alle Biirger umgelegt wird, vgl. Junkernheinrich, M. (2003): Reform des Gemeindefinanzsystems:
Mission Impossible? In: DIW Vierteljahrshefte zur Wirtschaftsforschung 72 Nr. 3/2003. Allerdings setzt dies voraus, dass ein derartiges Instrument auch genutzt wird. Bereits bei vorhandenen
Finanzierungsmaglichkeiten mit einem klar umrissenen Adressatenkreis wie z.B. StralRenausbaubeitragen werden solche Instrumente ungerne genutzt, siehe z. B. Frankfurter Neue Presse
(2018): Unmut gegen StraBenbaubeitrage wachst vom 09.01.2018.

Seite 6



