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Die kommunalen Investitionen stagnieren und nicht nur ange-
sichts der aktuell erneut hohen Defizite stellt sich die Frage,
wie die Investitionsfahigkeit wiederhergestellt und langfristig
gesichert werden kann. Sparen allein wird die Lage kaum ver-
bessern, denn der Investitionsbedarf ist mittlerweile so grof3,
dass selbst extreme Sparanstrengungen in anderen Berei-
chen die Defizite nicht ausgleichen kdnnen. Deshalb riickt die
Einnahmenseite der kommunalen Haushalte starker in den
Fokus.

Die wesentlichen Einnahmequellen der Kommunen und damit
die drei relevantesten Optionen zu Starkung der kommunalen
Einnahmenbasis sind Steuern, Zuweisungen im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs und Fordermittel.

Die kommunalen Steuereinnahmen setzen sich fast zur Halfte
aus der Gewerbesteuer und zu mehr als einem Drittel aus der
Einkommensteuer zusammen. Diese Steuereinnahmen sind
gleichzeitig aber regional ungleich verteilt und insbesondere
die Gewerbesteuer ist volatil. Reformvorschlage zielen daher
zumeist nicht nur auf eine Erhdhung der Einnahmen ab, son-
dern bertcksichtigen auch, wie diese fiir bessere Planbarkeit
stabilisiert und in der Flache verteilt werden kénnen. Eine Stu-
die im Auftrag der KfW kommt zu dem Ergebnis, dass bei-
spielsweise eine Erhéhung des kommunalen Anteils an der
Einkommensteuer um einen Prozentpunkt zulasten des Bun-
des zu Mehreinnahmen der Kommunen von fast 3 Mrd. EUR
fiihren wiirde. Ahnlich ware der Effekt auch bei einer entspre-
chenden Erhdhung des Anteils an der Umsatzsteuer. Die Aus-
wirkungen waren jedoch in beiden Féllen regional ungleichma-
Rig verteilt. Zudem sind Ruckkopplungseffekte im Finanzaus-
gleich zu berticksichtigen, die fur sich genommen dazu fuhren,
dass einzelne Lander geringere Einnahmen aus dem bundes-
staatlichen Finanzausgleich erhalten.

Eine Erhdhung der Zuweisungen durch die Lander wéare im
Rahmen der kommunalen Finanzausgleiche méglich, stellt
aber gerade finanzschwachere Bundeslander vor Probleme.

Zweckgebundene Investitionszuweisungen und Férdermittel
machen etwa ein Drittel der kommunalen Investitionsfinanzie-
rung aus. Eine Erhéhung sowie effizientere Ausschreibung
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und Vergabe von Fordermitteln kénnte zu mehr Investitionen
fuhren, wirde allerdings die aktuelle kommunale Finanznot
nur indirekt adressieren.

Da keine EinzelmaRnahme fiir sich genommen sowohl die
Kommunen insgesamt wie auch insbesondere die finanz-
schwachen Regionen starkt, die Planungssicherheit erhéht
und das Konnexitatsprinzip besser berlcksichtigt, ist ein sinn-
voller politischer Kompromiss gefragt, der die Stérken und
Schwachen der Optionen bestmdglich kombiniert.

Kommunale Rekorddefizite bei gleichzeitig groRem Inves-
titionsbedarf

Die Investitions- und Finanzierungsherausforderungen auf
kommunaler Ebene sind flichendeckend hoch. Laut KfW-
Kommunalpanel 2025 betragt der wahrgenommene Investiti-
onsriickstand der Kommunen rund 216 Mrd. EUR." In die Zu-
kunft gewandte Erfordernisse wie Investitionen in Klimaschutz
und Klimaanpassung? oder der Ausbau der kommunalen
Energieinfrastruktur® sind dabei noch gar nicht beriicksichtigt
und erfordern zuséatzlich substanzielle Mittel. Gleichzeitig ver-
zeichneten die kommunalen Kernhaushalte in den letzten bei-
den Jahren mit 24,3 Mrd. EUR im Jahr 2024 bzw. 29,4 Mrd.
EUR 2025 die hochsten Defizite seit der Wiedervereinigung.*

Grafik 1: Kommunaler Finanzierungssaldo und Verande-
rung des wahrgenommenen Investitionsriickstands
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik, und KfW-Kommunalpanel,
eigene Darstellung.
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Noch nie waren die kommunalen Haushaltsdefizite so hoch
und noch nie war der Anstieg des wahrgenommenen Investiti-
onsriickstands der Kommunen so hoch (Grafik 1). Diese dra-
matische Zuspitzung der Lage macht deutlich, dass eine Star-
kung der kommunalen Finanzbasis noétig ist, wenn Kommunen
auch zukiinftig ihre Angebote der Daseinsvorsorge bereitstel-
len sollen.

Die Handlungsspielrdaume der Kommunen sind im aktuel-
len System gering

Die Entwicklung der Ausgaben ist von den Kommunen in vie-
len Bereichen nicht oder kaum beeinflussbar, etwa bei den
Sozial- und Personalausgaben. Sparbemiihungen richten sich
daher einerseits auf freiwillige Aufgaben, wie Sportanlagen
und kulturelle Angebote. Andererseits werden Infrastrukturin-
vestitionen zurlickgestellt, die angesichts des ohnehin schon
lange anhaltenden Kapitalverzehrs auf kommunaler Ebene
dringend notwendig sind.® In beiden Fallen ist mit einer Ver-
schlechterung der Standortbedingungen fiir Unternehmen und
der Lebensqualitat flr Blrgerinnen und Biirger zu rechnen.

Vor diesem Hintergrund riicken Optionen zur Starkung der
kommunalen Einnahmebasis in den Fokus. Kommunen finan-
zieren sich zum Grofteil Uiber eigene Steuereinnahmen und
Zuweisungen der Lander. Unter den Steuereinnahmen stellen
die Gewerbesteuer und der kommunale Anteil an der Einkom-
mensteuer den grofiten Anteil. Die Zuweisungen wiederum
umfassen Mittel von Land, Bund und EU und kénnen grob in
zweckgebundene Zuweisungen (z.B. Investitionszuweisungen
oder die Dotierung von Férderprogrammen) oder allgemeine
Mittel im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs katego-
risiert werden. Hinzu kommen als dritter Block weitere Mittel,
z. B. aus eigener wirtschaftlicher Tatigkeit, die aber in der Re-
gel einen kleineren Anteil der Einnahmen ausmachen. Die Zu-
sammensetzung und Hohe der Einnahmen variiert je nach
Kommunalisierungsgrad tber die Bundeslander hinweg und
ist im Kontext mit der landesspezifischen Ausgabenstruktur zu
sehen (Grafik 2).

Grafik 2: Pro-Kopf-Einnahmen der Kernhaushalte der Ge-
meinden

In EUR, nach Bundesland, 2024
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Kassenstatistik und Einwohnerzahlen zum
31.12.2024, eigene Darstellung.

Innerhalb aller Bundeslander gibt es erhebliche Unterschiede
bezlglich der Finanzkraft der einzelnen Kommunen sowie
eine starke Pfadabhéangigkeit bei den kommunalen Einnah-
men, die sich auch auf die Investitionsfahigkeit auswirkt. Re-
formansatze zur Starkung der kommunalen Einnahmenbasis
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nehmen daher neben dem Ziel einer flachendeckenden Erho-
hung der Einnahmen auch die Wirkungen auf finanzschwa-
chere Kommunen mit in den Blick.

Drei Stellschrauben zur strukturellen Starkung der kom-
munalen Investitionsfinanzierung

Das KfW-Kommunalpanel erhebt jahrlich, wie die Kommunen
in Deutschland ihre Investitionen finanzieren. Die wichtigste
Saule der kommunalen Investitionsfinanzierung sind demzu-
folge die allgemeinen Deckungsmittel und liquide Mittel aus
dem Vorjahr (Grafik 3), die im Jahr 2024 zusammen rund

40 % der Investitionen finanzierten. In dieser Saule stellen
Steuereinnahmen und Schliisselzuweisungen den Grofteil
der Einnahmen dar.

Die zweite zentrale Saule besteht aus Finanzmitteln, die direkt
an den Investitionszweck gekoppelt sind. Dies sind insbeson-
dere zweckgebundene Investitionszuweisungen der Lander
und Fordermittel, die von den Kommunen zu beantragen sind.
Rund 32 % der kommunalen Investitionen wurden im Jahr
2024 Uber diesen Weg finanziert.

Die dritte relevante Saule sind Kommunalkredite und die Fi-
nanzierung Uber Fremdkapital im Allgemeinen. Zuletzt entfie-
len rund 25 % des kommunalen Investitionsvolumens auf
Kommunalkredite (inklusive Forderkredite) und Wertpapier-
schulden. Der Kommunalkredit ermdglicht als subsididres Ele-
ment der Investitionsfinanzierung insbesondere einen inter-
temporaren Ausgleich von Ausgaben und Einnahmen und ist
daher nicht Gegenstand dieser Analyse.®

Grafik 3: Finanzierungsmix der kommunalen Investitions-
ausgaben
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Quelle: Raffer et al. (2025), KfW-Kommunalpanel 2025.

Fur eine strukturelle Stérkung der kommunalen Einnahmenba-
sis zum Zweck héherer Investitionen lassen sich dementspre-

chend drei zentrale Stellschrauben identifizieren: Erstens eine
Erhéhung der Steuereinnahmen, die zu einem Anstieg der fur

die Investitionen sehr relevanten allgemeinen Deckungsmittel

flhrt.” Zweitens eine Ausweitung der Zuweisungen, entweder

ungebunden — was ebenfalls die allgemeinen Deckungsmittel

erhoht — oder als zweckgebundene Investitionszuweisung.



Und drittens eine Ausweitung der Férdermittel, also Investiti-
onszuschiisse der libergeordneten foderalen Ebenen, die von
den Kommunen zu beantragen sind. Alle drei Optionen korre-
lieren positiv mit der kommunalen Investitionstatigkeit.® Sie
bieten dabei jedoch unterschiedliche Vor- und Nachteile, wie
eine Analyse des Kompetenzzentrums Offentliche Wirtschaft,
Infrastruktur und Daseinsvorsorge an der Universitat Leipzig
im Auftrag von KfW Research zeigt (siehe Infokasten). Im Fol-
genden werden die drei Optionen strukturiert gegeniiberge-
stellt, um die Bandbreite der Mdglichkeiten fiir eine strukturelle
Starkung der kommunalen Einnahmen aufzuzeigen.

Infokasten

Im Auftrag von KfW Research hat das Kompetenzzentrum Of-
fentliche Wirtschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge an der
Universitat Leipzig in einer Studie unterschiedliche Ansatze
zur Starkung der kommunalen Investitionsfahigkeit eingehend
analysiert. Ausgehend von einem Problemaufriss beleuchtet
die Studie die zur Verfligung stehenden Transmissionskanale,
um Finanzmittel fir mehr Investitionen auf die kommunale
Ebene zu transferieren. Im foderalen Finanzsystem Deutsch-
lands umfasst dies Zuweisungen innerhalb und aufterhalb der
Ausgleichssysteme, direkte Férderzuschiisse oder die Steuer-
einnahmen der Kommunen.

Neben der Diskussion der Vor- und Nachteile der verschiede-
nen Reformansatze stellt die Studie durch eine gemeinde-
scharfe Simulationsrechnung auch die fiskalischen Folgewir-
kungen einer Anpassung der Verteilung des Gemeinschafts-
steueraufkommens dar. Somit gibt die Studie fir die finanz-
wissenschaftliche und -politische Debatte einen I6sungsorien-
tierten Uberblick (iber verschiedene Optionen zur Starkung
der kommunalen Einnahmebasis. Eine Zusammenfassung der
Ergebnisse findet sich im Jahrbuch fir 6ffentliche Finanzen 2-
2024, Kapitel 8, DOI: https://doi.org/10.35998/9783830556350

Option 1: Ausweitung der Fordermittel

Fordermittel, die den Kommunen von Bund und Landern (ggf.
auch aus EU-Mitteln) zur Verfiigung gestellt werden, sind eine
wichtige Finanzierungssaule fiir Investitionen. Laut KFW-Kom-
munalpanel 2025 nutzen 88 % aller Kommunen Férdermittel
zur Finanzierung ihrer Investitionen. Damit wurde im Jahr
2024 rund ein Fiinftel des gesamten kommunalen Investitions-
volumens finanziert (Grafik 3).

Bei Férdermitteln werden fiir ausgewahlte Verwendungszwe-
cke Programme aufgelegt, fir die sich die Kommunen bewer-
ben kénnen. lhr Einsatz erfordert neben der sachlichen Bin-
dung in der Regel auch eine finanzielle Eigenbeteiligung der
Kommunen. Wurden Fordermittel zugesagt, ist deren Verwen-
dung zumeist nach Abschluss des Vorhabens nachzuweisen.
Die Vorteile dieses Finanzierungswegs liegen in der direkten
und zielgerichteten Zahlung an die Kommunen. Das bedeutet
auch, dass keine weitergehenden Anpassungen der foderalen
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Finanzbeziehungen vorgenommen und keine Riickkopplungs-
effekte in diesen Systemen ausgeldst werden.

Ein Nachteil von Férdermitteln liegt darin, dass Férdermittel
gegebenenfalls Anreize schaffen, kommunale Haushaltsmittel
in die Richtung von Forderzwecken zu lenken, die nicht
zwangslaufig den prioritaren BedUrfnissen vor Ort entspre-
chen missen. Laut KfW-Kommunalpanel 2025 |6sen die Kom-
munen dieses Dilemma, indem sie Férdermittel hauptsachlich
flr bestehende Projekte einwerben, die sich schon in Planung
befinden.® Aus Sicht der Kommunen sind die groRten Kritik-
punkte aber vor allem der grof3e Aufwand fiir die Verwaltung,
die passenden Forderprogramme zu finden, die spezifischen
Voraussetzungen zu verstehen und zu beachten und den Do-
kumentationspflichten bei Antragstellung und spater auch bei
der Abrechnung nachzukommen, was viel Personal bindet
und Kosten verursacht. Zudem gehen Férderprogramme mit
zeitlichen Vorgaben einher, die sowohl bei der Finanzierungs-
als auch bei der Umsetzungsplanung zu Unsicherheiten fiih-
ren kénnen (z. B. durch zeitlich begrenzten Mittelabruf oder
die Koordinierung des Beginns der Umsetzung mit dem Start
der Férderung).'°

Im Hinblick auf die aktuellen Defizite ist dartber hinaus der er-
forderliche Eigenanteil fiir viele Kommunen schwer aufzubrin-
gen. Die Idee hinter dem kommunalen Eigenanteil an der Fi-
nanzierung von Projekten ist es, Mithahmeeffekte weiter zu
verringern und damit der oben angesprochenen Anreizverzer-
rung durch Férderprogramme entgegenzuwirken. Da der Ei-
genanteil jedoch aus allgemeinen Mitteln bestritten werden
muss, fallt es gerade strukturschwachen Kommunen schwer,
Forderprogramme in Anspruch zu nehmen. Dies kann regio-
nale Unterschiede verfestigen.'! Auch viele Nebenkosten wie
Personal- und Sachausgaben fiir die Planung sowie Folgekos-
ten der Investitionen in Form von Instandhaltungen sind haufig
nicht forderfahig, sodass diese von den Kommunen aus allge-
meinen Mitteln bestritten werden mussen.?

In der kommunalwissenschaftlichen Debatte finden sich daher
mittlerweile eine Reihe an Vorschlagen, wie die derzeitige For-
dermittelpraxis reformiert werden konnte.'3 Zuvorderst geht es
um eine Vereinfachung durch insgesamt weniger Programme
mit transparenten und verstandlichen Foérderrichtlinien und ei-
nem geringeren Verwaltungsaufwand. Letzteres kdnnte durch
eine Vereinfachung der Antragstellung und weniger Berichts-
und Dokumentationspflichten erreicht werden (beispielsweise
durch eine starkere Pauschalierung der Férderzwecke

und -summen). Auch ein starkeres Abstellen auf die gesamt-
hafte Lebenszyklusbetrachtung des Investitionszwecks kénnte
hilfreich sein. Alle diese Vorschlage werden auch von Seiten
der Kdmmerer unterstiitzt (Grafik 4), wie eine Auswertung des
KfW-Kommunalpanel 2025 ergeben hat.'*
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Grafik 4: Was macht ein praktikables Forderprogramm aus Sicht der Kimmereien aus?

Auswertung Freitextantworten, Anteil der zustimmenden Kommunen in Prozent, Mehrfachnennungen moglich
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Quelle: Blesse et al. (2026), KfW-Kommunalpanel 2025, eigene Darstellung.

Option 2: Ausweitung der Zuweisungen

Die Kommunen erhalten von den Landern einerseits zweckge-
bundene Zuweisungen — insbesondere fiur Investitionen —, die
ahnlich wie Férdermittel wirken. Andererseits erhalten sie all-
gemeine Zuweisungen, die von den Kommunen frei verfugbar
genutzt werden kdnnen und somit auch fiur solche Investitions-
vorhaben zur Verfigung stehen, fur die es keine explizite For-
derung oder Vorgaben durch die ibergeordneten Ebenen gibt.
Wichtigste Quelle der frei verfuigbaren Mittel sind die Schlis-
selzuweisungen, die den Kommunen Uber die kommunalen Fi-
nanzausgleichssysteme von den Landern zugeleitet werden.
Die zweckgebundenen Investitionszuweisungen kénnen eben-
falls innerhalb der kommunalen Finanzausgleichssysteme
oder auch abseits davon an die Kommunen durch die Lander
gezahlt werden.'®

Auch der Bund und die EU geben Zuweisungen, die jedoch in
der Regel uber die Lander an die Kommunen flieBen. Diese
werden im Rahmen der bundesgesetzlichen Investitionsforde-
rung (z. B. Digitalpakt Schule) wie auch als Bundesbeteiligung
an Geldleistungsgesetzen gezahlt. Hierbei haben sie den
Charakter einer Kostenerstattung, vor allem fiir durch Bundes-
gesetze geregelte Sozialleistungen. Eine verbesserte Kon-
nexitat, beispielsweise eine starkere Kofinanzierung des Bun-
des bei der Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderung
oder der Hilfe zur Pflege (zwei fiskalisch gewichtige Hilfsar-
ten)'®, wiirde in den kommunalen Haushalten allgemeine De-
ckungsmittel freisetzen, die dann auch investiv genutzt wer-
den koénnten."”

Die Vorteile einer Erhdhung der Zuweisungen liegen darin,
den Kommunen mehr eigenen Entscheidungsspielraum zu er-
offnen, weniger Birokratie in der Mittelverwaltung zu generie-
ren und gezielt strukturschwache Kommunen besonders zu
entlasten. Jedoch ist die Anzahl der méglichen Zuweisungs-
zwecke und damit auch die Hohe des an die Kommunen
transferierbaren Volumens fiir den Bund (anders als fir die
Lander) begrenzt, solange keine neuen Zuweisungswege er-
offnet werden. Die Lander kénnen ihre Zuweisungen grund-
satzlich erhdhen, stehen jedoch haufig selbst unter finanziel-
lem Druck. Es bleibt abzuwarten, inwieweit die 2025
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eingerichtete Neuverschuldungsméglichkeit der Lander be-
nutzt wird, um mdglicherweise auch die Kommunen utber er-
hohte Investitionszuweisungen zu entlasten.

Option 3: Ausweitung der Steuerbasis

Die originaren Steuereinnahmen sind neben den Zuweisun-
gen die wichtigste Finanzquelle der Kommunen. Sie speisen
direkt die allgemeinen Deckungsmittel, iber welche die Kom-
munen ihre Aufgaben mit hdheren Freiheitsgraden finanzieren
kénnen. Die kommunale Steuerkraft zeigt sich daher immer
wieder als ein wichtiger Einflussfaktor fiir Investitionen.'® Ne-
ben einer Reihe von kommunalen Bagatellsteuern, die in der
Summe kaum relevante Volumen erbringen (z. B. die Hunde-
steuer), sind vor allem die Grundsteuer, die Gewerbesteuer
sowie die Gemeindeanteile an der Einkommen- und an der
Umsatzsteuer von hoher fiskalischer Bedeutung. In der aktuel-
len Diskussion richtet sich der Fokus vor allem auf die drei
letzteren, die zusammen fast 90 % des kommunalen Steuer-
aufkommens ausmachen (Grafik 5).

Grafik 5: Bedeutung verschiedener Steuerarten fiir die
kommunalen Einnahmen

Anteil an den kommunalen Steuereinnahmen insgesamt, in Prozent, 2024
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Quelle: Eigene Berechnung aufgrund von Daten des Statistischen Bundesamtes
(Kassenstatistik).



Grundsatzlich gilt, dass es bei einer Starkung der kommuna-
len Steuerbasis Erst- und Zweitrundeneffekte gibt. Die Wir-
kung tritt einerseits innerhalb des jeweiligen kommunalen Fi-
nanzausgleichsystems (KFA) eines Landes und andererseits
im bundesstaatlichen Finanzausgleich (BFA) zwischen Bund
und Landern auf. Zudem kdnnen zwischen beiden Systemen
Ruckkopplungseffekte auftreten: Je nach Ausgestaltung der
Ausgleichssysteme konnte eine insgesamt héhere gemeindli-
che Steuerkraft zu Mindereinnahmen des Landes im BFA fiih-
ren. Das Land wiederum konnte infolgedessen zu einer gerin-
geren Ausstattung des KFA tendieren, was fiir sich genom-
men zu weniger Zuweisungen an die Kommunen fiihrt. Im Ein-
zelfall ware Uber diese Kaskade sogar ein negativer Nettoef-
fekt fir manche Kommunen mdglich, was der intendierten
Starkung der kommunalen Finanzkraft zuwiderlaufen wirde.
Daher ist es wichtig, die Verteilungs- und Ausgleichswirkun-
gen im Detail nachzuvollziehen und ggf. weitere Reformoptio-
nen ins Auge zu fassen, um negative bzw. unerwiinschte Ver-
teilungseffekte zu vermeiden bzw. abzumildern.

Reformansatze fiir die Gewerbesteuer

Mit einem Anteil von rund 47 % im Jahr 2024 macht das Auf-
kommen aus der Gewerbesteuer den grofiten Block unter den
Steuereinnahmen fiir die Kommunen aus. Dies entsprach Ein-
nahmen von durchschnittlich 804 EUR je Einwohner im Jahr
2024."° Die Kommunen besitzen das Recht, einen lokalen He-
besatz festzulegen. Nach Abzug der Gewerbesteuerumlage,
die Bund und Landern zuflie3t, wird das Aufkommen nach Un-
ternehmenssitz bzw. Lohnsummen bei mehreren Standorten
verteilt.

Das Hebesatzrecht stellt einen wirksamen Mechanismus dar,
um regionale Bezlige herzustellen (Radizierung). Allerdings
bevorzugt die Verteilung nach Unternehmenssitz wirtschaftlich
starke Regionen und fiihrt so zu erheblichen rdumlichen Dis-
paritaten. Zudem erhdhen strukturschwache Kommunen oft
ihre Hebesatze, um Einnahmen zu sichern. wodurch sie im
Standortwettbewerb an Attraktivitat verlieren.2 Hohere Ge-
werbesteuern wirken negativ sowohl auf die Ansiedlung von
Unternehmen?', als auch auf die Investitionen anséassiger Fir-
men??, insbesondere im Bereich Forschung und Entwick-
lung.?® Darliber hinaus ist die Gewerbesteuer aufwandig in der
Handhabung, was erhebliche administrative Kosten seitens
der Unternehmen, aber auch bei den Finanzamtern verur-
sacht.?

Der grofite Nachteil der Gewerbesteuer aus Sicht der Ge-
meinden ist jedoch die starke Volatilitdt der Einnahmen, die
generell konjunkturabhangig sind, aber zum Teil sogar vom
wirtschaftlichen Erfolg oder Misserfolg einzelner Unternehmen
abhangen.?5 Im Vergleich zu den anderen Steuereinnahmen
bedeutet das flir die Kommunen weniger finanzielle Planungs-
sicherheit, welche jedoch gerade fiir langfristige Investitions-
projekte wichtig ist. Reformvorschlage fiir die Gewerbesteuer
zielen daher auf eine Stabilisierung der Einnahmen und eine
Reduzierung von Ungleichheiten in den kommunalen Haus-
halten ab. Diskutiert werden beispielsweise eine Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage, eine Harmonisierung der Berech-
nungsvorgaben oder die Ausweitung zu einer lokalen Wert-
schopfungssteuer.?® Selbst die Abschaffung der Steuer wird
vorgeschlagen unter der MalRgabe, dass die Kommunen
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entsprechend durch andere (stabilere) Steuereinnahmen kom-
pensiert werden.?” Alle bisherigen Reformanlaufe stehen je-
doch widerstrebenden Interessen, auch auf der kommunalen
Ebene, gegenliber.

Reformansatze fiir den Anteil an der Einkommensteuer
Im Jahr 2024 entfielen 35 % der kommunalen Steuereinnah-
men auf die Einkommensteuer (Grafik 5), was Pro-Kopf-Ein-
nahmen in H6he von durchschnittlich 597 EUR entsprach.?8
Der gemeindliche Anteil von 15 % am Einkommensteuerauf-
kommen wird nach dem Wohnsitzprinzip verteilt und hat damit
eine moderat spreizende Wirkung.?® Vorschlage zur Starkung
der kommunalen Finanzkraft zielen in der Regel nicht auf eine
Anderung der horizontalen Verteilung, sondern auf eine verti-
kale Aufstockung des gemeindlichen Anteils zulasten des
Bundes bzw. der Lander.

Wiirde beispielsweise der Anteil der Kommunen an der Ein-
kommensteuer um einen Prozentpunkt zulasten des Bundes
erhoht, so kénnten die Gemeinden in Summe Mehreinnahmen
von rund 3 Mrd. EUR pro Jahr verbuchen. Einzelne Lander
wirden durch die hdhere Gemeindefinanzkraft im BFA verlie-
ren, aber unter dem Strich bliebe fiir die kommunale Ebene in
allen Bundeslandern (inkl. Stadtstaaten) ein positiver Gesamt-
effekt. Laut Hesse et al (2024b) wiirden sich so auf Basis von
Daten aus dem Jahr 2022 Mehreinnahmen von 34 bis 50 EUR
je Einwohner ergeben (Grafik 6). Die unterschiedliche Hohe
der zusatzlichen kommunalen Einnahmen beruht auf der un-
terschiedlichen Konzentration und steuerlichen Leistungsfa-
higkeit der Steuerpflichtigen in den einzelnen Bundeslandern.

Dabei fallt der Effekt fir die Kommunen in den Léandern be-
sonders hoch aus, die im BFA verlieren wirden, namentlich in
Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen und Hamburg. Hier wa-
ren also ggf. durch eine aufkommensneutrale Anpassung der
Ausstattung der KFA-Systeme Entlastungen der Kommunen
ohne Belastungen der Lander moglich.

Grafik 6: Effekte einer Anpassung der Verteilung der Ein-
kommensteuereinnahmen
Dargestellt sind die Effekte eines um einen Prozentpunkt erhdhten Anteils der

Kommunen an der Einkommensteuer, zulasten des Bundes. Die Zahlen bezie-
hen sich auf Daten aus dem Jahr 2022.
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Reformoptionen fiir den Anteil an der Umsatzsteuer

An dieser Steuer erhalten die Kommunen einen Anteil von
rund 2 % des gesamtstaatlichen Aufkommens. Dartber hin-
aus gibt der Bund einen Teil seiner Umsatzsteuereinnahmen
an die Kommunen in Form von Festbetragen weiter.3° Die An-
passung der Anteile des Umsatzsteueraufkommens gilt als
das im Grundgesetz vorgesehene ,Scharnier, um auf sich an-
dernde Aufgaben- und Kostenbelastungen zwischen den fode-
ralen Ebenen zu reagieren. Im Jahr 2024 waren rund 6 % der
kommunalen Steuereinnahmen der Umsatzsteuer zuzurech-
nen (Grafik 5). Durchschnittlich entsprach das einem Betrag
von 98 EUR je Einwohner.3’

Eine Erh6hung des Gemeindeanteils um einen Prozentpunkt
wirde den Kommunen Mehreinnahmen in Hohe von 2,9 Mrd.
EUR bescheren.? Die Simulation auf Basis von Daten des
Jahres 2022 zeigt jedoch ein deutlich heterogenes Bild mit
Gewinnern und Verlierern — sowohl in der Verteilung zwischen
Kommunen und den jeweiligen Landern als auch zwischen
den Kommunen selbst. Insgesamt lagen die zusatzlichen Ein-
nahmen je Einwohner in einer Spannbreite von 27 bis 57 EUR
(Grafik 7). Bei dieser Variante verteilen sich die Mittel auf der
Landerebene etwas gleichmaRiger als bei einer Modifikation
der Einkommensteuer. Dennoch profitieren die Kommunen fi-
nanzstarker Lander tendenziell etwas starker. Die Stadtstaa-
ten profitieren ebenfalls deutlich, da der Verteilungsschliissel
fur die Umsatzsteuer sich am Gewerbesteueraufkommen so-
wie an der Anzahl und der Lohnsumme der sozialversiche-
rungspflichtig Beschaftigten orientiert.

Neben einer Erhéhung des Gemeindeanteils® ist auch der
verwendete Verteilungsschliissel der Gemeinden Bestandteil
der politischen Debatte.3* Wahrend die Anteile der Lander
nach Einwohnern verteilt werden, erfolgt die Zuordnung auf
die Kommunen nach Gewerbesteueraufkommen, Anzahl sozi-
alversicherungspflichtig Beschéaftigten und Lohnsumme3®, so-
dass hier regionale Disparitaten, analog zur Gewerbesteuer,
tendenziell verscharft werden. Eine Erhéhung des gemeindli-
chen Anteils allein wirde daher nicht reichen, die kommunale
Investitionsfahigkeit flachendeckend zu starken und auch fi-
nanzschwache Kommunen zu unterstiitzen. Um die Mehrein-
nahmen starker bei den steuerschwacheren Gemeinden zu
konzentrieren, ware also auch eine Modifikation des Vertei-
lungsschliissels zu diskutieren. Wird beispielsweise der Ge-
meindeanteil — wie schon der Landeranteil heute — starker
nach MaRRgabe der Einwohnerzahl verteilt oder sogar invers
zur wirtschaftlichen Leistungskraft, konnte der Effekt fiir steu-
erschwachere Kommunen umfangreicher ausfallen.
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Grafik 7: Effekte einer Anpassung der Verteilung der Um-
satzsteuereinnahmen
Dargestellt sind die Effekte eines um einen Prozentpunkt erhdhten Anteils der

Kommunen an der Umsatzsteuer, zulasten des Bundes. Die Zahlen beziehen
sich auf Daten aus dem Jahr 2022.
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Starken und Schwiéchen einzelner Reformoptionen bedin-
gen einen Instrumentenmix zur Problemlésung

Jede der hier diskutierten Reformoptionen hat Starken und
Schwachen mit Blick auf eine angestrebte Ertlichtigung der
kommunalen Einnahmen und Investitionsfahigkeit (Grafik 8).
So bieten Férdermittel zwar eine gute Zielgenauigkeit und
stellen durch die Zweckbindung sicher, dass zur Verfligung
gestellte Finanzmittel auch in Investitionen flieBen. Gleichzei-
tig ist mit Fordermitteln aber auch ein hoher Verwaltungsauf-
wand verbunden, die Folgekosten von Investitionen kénnen
Ublicherweise nicht damit finanziert werden und es fehlt die
langfristige Planungssicherheit fiir die Kommunen.

Eine Erhéhung der Zuweisungen kénnte ebenfalls gezielt
strukturschwache Kommunen entlasten und bei einer Erh6-
hung der allgemeinen Zuweisungen waren auch Folgekosten
von Investitionen finanzierbar, doch die Mittel sind auch auf
Landesebene knapp.

Auch eine veranderte Verteilung des Steueraufkommens bie-
tet die Méglichkeit, frei verfligbare Mittel an die kommunale
Ebene zu lenken. Daraus ergeben sich jedoch Ruickkopp-
lungseffekte, die durch eine Stérkung der kommunalen Steu-
erkraft im Bundesfinanzausgleich und nachgelagerte Effekte
in den kommunalen Finanzausgleichen ausgeldst werden.
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Tabelle 1: Vor- und Nachteile einzelner Reformanséatze fiir die Kommunalfinanzen

Vorteile

Nachteile

Fordermittel

zweck, Empfanger)

tische Kompromisse)

+ Zielgenaue Ausgestaltung moglich (Verwendungs-

+ Hohe lasst sich diskretionar an Bedarf anpassen
+ Keine direkten Feedbackeffekte (vereinfacht ggf. poli-

- Fehlanreize moglich

- Wenig Planungssicherheit (kurze Programmlaufzeiten)

- Keine Finanzierung von Unterhalt und Infrastrukturfol-
gekosten

- Unibersichtliche Férderkulisse

- Hoher Verwaltungsaufwand

- Eigenanteil bei strukturschwachen Kommunen proble-
matisch

Zuweisungen

statt einmaliger Fordertdpfe)
dung)
Zuweisung)

+ Wenig Verwaltungsaufwand

+ Hobhere Planungssicherheit (gesetzliche Regelung -
+ Zielgenaue Ausgestaltung moglich (durch Zweckbin-
+ Frei verwendbare Ausgestaltung moglich (allgemeine

+ Hohe lasst sich diskretionar an Bedarf anpassen

Geld muss Uber die Landerhaushalte bereitgestellt wer-

den (insbesondere in finanzschwachen Landern proble-

matisch)

- Bei fehlender Zweckbindung flieRen zusatzliche Mittel
nicht unbedingt in Infrastruktur

- Hoher Komplexitatsgrad der KFA-Regelungen flhrt zu

Intransparenz der Finanzflisse

Steuer

einnahmen )
waltungsaufwand umverteilt werden

statt einmaliger Fordertopfe)
+ Frei verwendbar

meinschaftssteuern)

+ GrofRe Finanzvolumen kénnen mit relativ wenig Ver- | -

+ Hobhere Planungssicherheit (gesetzliche Regelung -

Politische Einigung zwischen Bund und den Landern
herausfordernd

Unerwunschte Verteilungseffekte moglich

- Ggf. konjunkturanfallig

- Zusatzliche Mittel flieBen nicht unbedingt in Infrastruk-

+ Stetig und recht gut prognostizierbar (Anteile an Ge- tur

Quelle: eigene Darstellung.

Keine der hier diskutierten Optionen erscheint damit fiir sich al-
lein genommen geeignet, sowohl die Einnahmen der Kommu-
nen flichendeckend zu erhéhen als auch die Investitionsfahig-
keit insbesondere strukturschwacher Regionen zu verbessern.
Vielmehr liegt es nahe, die unterschiedlichen Vorteile zu kombi-
nieren und Nachteile mdglichst abzumildern. So erscheint bei-
spielsweise eine starkere Beteiligung der Kommunen an der
Umsatzsteuer geeignet, da sich dadurch die kommunale Ein-
nahmebasis verbreitern und verstetigen lasst. Allerdings wiir-
den hier Kommunen in einnahmestarken Landern tendenziell
starker begunstigt. Eine Kombination mit einer starker an der
Einwohnerzahl orientierten Verteilung des Umsatzsteuerauf-
kommens konnte diesen Effekt abmildern und steuerschwache
Gemeinden gezielter unterstitzen. Auch eine Einbindung der
Lander in die Umverteilung der Umsatzsteuer andert die Vertei-
lungsmuster splirbar. Ahnliche Uberlegungen lassen sich firr die
Verteilung der Einkommensteuer anstellen.

Kurzfristige Hilfe versus langfristige Stabilisierung

Hinter der aktuellen Finanzkrise der Kommunen verstecken sich
zahlreiche strukturelle Probleme, die schon lange bekannt, je-
doch schwer zu adressieren sind. Zumal groRere Reformen der
féderalen Ordnung und der damit einhergehenden Aufgaben-
verteilung sich in der Vergangenheit als schwer umsetzbar er-
wiesen haben. Daher wird in der aktuellen politischen Diskus-
sion immer wieder die Umsatzsteuer als kurzfristige Losung ins
Spiel gebracht. So fordern beispielsweise die kommunalen Spit-
zenverbande eine Erhéhung des kommunalen Umsatzsteuer-
anteils um 10 Prozentpunkte als Soforthilfe. Die geschéatzten
zusatzlichen Einnahmen von etwa 30 Mrd. EUR pro Jahr ent-
sprachen den prognostizierten Defiziten der Kommunen.3® Auch

die Bundesbank empfiehlt, die kommunale Finanzlage kurzfris-
tig Uber eine Erh6hung des Umsatzsteueranteils etwas zu stabi-
lisieren. Jedoch wird in der Debatte angesichts des hohen An-
teils der volatilen Gewerbesteuer an den kommunalen Einnah-
men auch immer wieder betont, dass grundséatzlichere struktu-
relle Reformen® notig sind, um die kommunalen Einnahmen zu
stabilisieren und weniger konjunkturabhangig zu machen.

Daruber hinaus fuhren die komplexen finanziellen Verflechtun-
gen Uber die staatlichen Ebenen hinweg zu unklaren Verant-
wortlichkeiten und Fehlanreizen.® Um diese zu vermeiden, ist
bei einer klaren Zuordnung von Aufgaben eine entsprechende
finanzielle Ausstattung der jeweils zusténdigen staatlichen
Ebene nétig.®® Ein Vorsatz, der im Ubrigen auch im Koalitions-
vertrag der Bundesregierung in Form eines Zukunftspaktes
Bund, Lander und Kommunen festgehalten ist. Auch die groRen
deutschen Wirtschaftsforschungsinstitute fordern in ihrer Ge-
meinschaftsdiagnose schon langer eine umfassende Féderalis-
musreform.4°

Die hier diskutierten Optionen bieten allesamt Méglichkeiten,
die Einnahmebasis der Kommunen strukturell zu verbessern.
Letztendlich wird es vor allem darum gehen, einen politischen
Kompromiss zu finden, dessen Kosten einerseits fir Bund und
Lander — finanzstark wie -schwach — akzeptabel sind. Gleich-
zeitig muss ein solcher Kompromiss die kommunale Ebene in
allen Landern fiir Mehrinvestitionen ertlichtigen und sowohl die
Finanzvolumina als auch die Planungssicherheit der Finanz-
strdme spurbar erhéhen.
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