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Zusammenfassung

Das Jahr der Corona-Pandemie hat die Haushalte der
Gemeinden, Stadte und Landkreise vor ungeahnte
Herausforderungen gestellt. Auf erhebliche Einnahme-
ausfalle vor allem durch gesunkene Gewerbesteuerein-
nahmen trafen steigende Ausgaben etwa fur soziale
Leistungen. Es ist den zahlreichen Unterstitzungsmalfi-
nahmen von Bund und Landern zuzurechnen, dass die
Kommunen 2020 insgesamt dennoch einen Finanzie-
rungsuberschuss erreichen konnten. Dazu passt, dass
die Einschatzungen der Kdmmereien zur eigenen Fi-
nanzsituation geman den Ergebnissen des KfW-Kom-
munalpanels im Jahr 2020 langst nicht so pessimi-
stisch ausfallen, wie das zu Beginn der Krise zu erwar-
ten gewesen ware.

Umso starker bricht jedoch die Stimmung fur das Jahr
2021 ein. Mit Blick auf die weitere konjunkturelle und
fiskalische Entwicklung des laufenden Jahres herrscht
derzeit noch weitreichende Unsicherheit. FUr dieses
und die kommenden Jahre erwarten fast 80 % der
Kommunen eine Verschlechterung der eigenen Finanz-
situation. Erstmals seit 2014 stiegen auch die Kassen-
kredite im Jahr 2020 wieder an, die als Alarmsignal fur
eine defizitdre Haushaltslage gelten. Insgesamt kann
also derzeit noch keine Entwarnung gegeben werden.
Da einige Krisenfolgen verzdgert zu Tage treten, be-
steht weiterhin das Risiko steigender Haushaltsdefizite
und einer wachsenden Verschuldung.

Gleichzeitig trotzen die kommunalen Investitionen
vorerst noch der Krise. Fir das Haushaltsjahr 2020
steigen die geplanten Investitionen der Kommunen auf
rund 37,5 Mrd. EUR; fur 2021 wird mit etwa 39,2 Mrd.
EUR geplant. Dahinter verbirgt sich die verzégerte Re-
aktionsgeschwindigkeit der kommunalen Investitionsta-
tigkeit auf konjunkturelle Schwankungen. Die Investiti-
onsplanungen fir das Jahr 2020 waren zu Beginn der
Corona-Krise bereits weitgehend abgeschlossen und
befanden sich teilweise schon in der Umsetzung. Wie
die Ergebnisse zum Sonderteil der diesjahrigen Befra-
gung nahelegen, erwarten aber rund 57 % der Kommu-
nen mit mehr als 2.000 Einwohnern, dass sie das In-
vestitionsvolumen aufgrund sinkender Deckungsmittel
reduzieren werden mussen. Die weitere Entwicklung
kommunaler Investitionen wird also maf3geblich von
den Einnahmen dieses und der nachsten Jahre abhéan-
gen. Grundséatzlich bewerten die Kdmmereien Investi-
tionen in Querschnittsbereiche wie die Digitalisierung
und den Klimawandel jedoch als krisenresistent.

Entsprechend zu den aktuell noch robusten kommuna-
len Investitionen erhdht sich der wahrgenommene In-
vestitionsruckstand aller Kommunen mit mehr als 2.000
Einwohnern im Jahr 2020 nur moderat um rund 2 Mrd.
EUR auf nun insgesamt 149 Mrd. EUR. Erneut melden
die Kommunen einen hohen Investitionsrickstand bei
Schulen (46,5 Mrd. EUR) und StraRen (33,6 Mrd.
EUR). Ebenfalls hoch fallt der Rickstand bei 6ffentli-
chen Verwaltungsgeb&uden aus (16,4 Mrd. EUR). In
der Auswertung wird deutlich, dass heutige Investiti-
onsrickstande auch die Konsequenz eines unterlasse-
nen Unterhalts der vergangenen Jahre darstellen. Da-
bei handelte es sich jedoch — anders als 2020 — um
Jahre mit einer ausgesprochen guten Einnahmenent-
wicklung. Das Problem kénnte sich daher verschéarfen.

Was die Finanzierung der Investitionen betrifft,
mussten sich die Kommunen im vergangenen Jahr
Uberwiegend noch nicht mit gravierenden Einschran-
kungen auseinandersetzen. Die Mehrheit der Kommu-
nen, die im Lauf des Jahres 2020 auf das Finanzie-
rungsinstrument des Kommunalkredits zurtickgegriffen
hat, berichtet von eher guten bis sehr guten Finanzie-
rungsbedingungen. Auch fir das laufende Jahr 2021
wird Uberwiegend keine Verschlechterung erwartet.
Der kommunale Finanzierungsmix fur Investitionen be-
stand im Durchschnitt der Kommunen zu 14 % aus
Kommunalkrediten, zu rund 36 % aus liquiden Mitteln
aus dem Vorjahr und laufenden Allgemeinen
Deckungsmitteln sowie zu 20 % aus Férdermitteln. Zu-
dem deuten die Ergebnisse des aktuellen KfW-Kom-
munalpanels darauf hin, dass 2020 mehr Kommunen
als noch in den Vorjahren auf die Verdul3erung von An-
lagevermdogen zur Investitionsfinanzierung zuruckge-
griffen haben. Fir das Jahr 2021 verweisen die Ant-
worten der Kdmmereien auf eine Verschiebung von Ei-
gen- zu starkerer Fremdfinanzierung kommunaler Inve-
stitionen. Realisieren sich diese Erwartungen, dirfte
die kommunale Verschuldung in den kommenden Jah-
ren wieder steigen.

In der momentanen Situation ist es aus kommunaler
Perspektive wesentlich, die Erwartungen Uber die Ein-
nahmesituation zu stabilisieren. Auch wenn tber das
Gesamtjahr gesehen die Konjunktur — wie prognosti-
ziert — wieder anspringen sollte und am Ende keine Un-
terstiitzungsmalRnahmen nétig sein werden, so kénnte
bereits die Zusicherung eines Ausgleichs potenzieller
Einnahmeausfalle nach dem Muster des Jahres 2020
die Kontinuitat in der Investitionsplanung sichern.
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1. Zum KfW-Kommunalpanel 2021

Bei der Veroffentlichung des KfW-Kommunalpanels im
letzten Jahr war die SARS-CoV-2-Pandemie erst drei
Monate alt und ein erster Lockdown in der Geschichte
der Bundesrepublik nédherte sich dem Ende. Damals
war kaum abzusehen, dass das pandemische Gesche-
hen auch noch ein Jahr spéater — in Teilen deutlich hefti-
ger — das offentliche und wirtschaftliche Leben in
Deutschland beeinflussen wirde. Auch wenn sich in-
zwischen viele Wirtschaftsbranchen und Bereiche des
offentlichen Lebens an die Bedingungen der Pandemie
mehr oder wenig erfolgreich angepasst haben und die
wirtschaftliche Entwicklung — nach einer Rezession in
der ersten Jahreshalfte 2020 — langsam wieder positive
Aufwartstendenzen aufweist, lasst sich nach wie vor
nicht verlasslich abschétzen, wie lange die akuten Pan-
demiefolgen noch fortbestehen werden — ganz zu
schweigen von den mittel- und langfristigen sozialen,
politischen und wirtschaftlichen Auswirkungen.

Eine derart diffuse Gesamtlage bleibt nicht ohne Fol-
gen auch fur die Finanz- und Haushaltswirtschaft von
Bund, Landern und Gemeinden. Denn zum einen weist
der 6ffentliche Gesamthaushalt (Kern- und Extrahaus-
halte) — nach einem Uberschuss im Jahr 2019 von rund
45,2 Mrd. EUR — erstmals seit 2013 wieder ein handfe-
stes Finanzierungsdefizit von -189,2 Mrd. EUR auf und
damit die héchste Unterdeckung seit der deutschen
Wiedervereinigung.! Zum anderen ist es aber auch die
Unsicherheit bezuglich der fiskalischen Entwicklungen
in den kommenden Monaten und Jahren, die in vielen
Teilergebnissen des diesjahrigen KfW-Kommunalpa-
nels erkennbar werden.

Das haushalterische Vorsichtsprinzip erlangt in diesen
Zeiten eine ganz neue Bedeutung. Denn neben der
Frage nach geeigneten Mal3nahmen zur akuten Krisen-
bekampfung richtet sich das Augenmerk der haushalts-
politischen Debatten inzwischen verstarkt auf die
Frage, wie sich die mittel- und langfristige fiskalische
Handlungsféahigkeit aller drei foderaler Ebenen wieder
herstellen lasst. Die Kommunen sind hiervon in beson-
derer Weise betroffen. Denn selbst wenn sie —im Ge-
gensatz zu Bund (-129,9 Mrd. EUR) und Landern
(-33,5 Mrd. EUR) — aufgrund umfangreicher Unterstit-
zungsmafnahmen fiir 2020 einen leichten Uberschuss
in Hohe von 2 Mrd. EUR erwirtschaften konnten, sind
sie in ihren haushalterischen Gestaltungsspielraumen

1 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
2 Vgl. BMF (2020b); Dullien, S. et al. (2020).

3 vgl. Koalitionsausschuss (2020).

langst nicht so flexibel; selbst wenn auf allen drei bun-
desstaatlichen Ebenen zwischenzeitlich die Verschul-
dungsregeln ausgesetzt oder zumindest gelockert wur-
den.

Nicht umsonst hat der Bund in seinem Corona-Kon-
junkturpaket allein fiir die Kommunen — je nach Be-
rechnung — ca. 21 Mrd. EUR fir 2020 und in Teilen
auch fiir 2021 bereitgestellt.? Davon entfielen rund

11,8 Mrd. EUR auf die Kompensation der Gewerbe-
steuermindereinnahmen der Kommunen im Jahr 2020.
Der Rest verteilt sich auf eine Erhéhung der Bundesbe-
teiligung an den Ausgaben fir die Leistungen fir Unter-
kunft und Heizung (ca. 3,4 Mrd. EUR jahrlich), eine ein-
malige Erh6hung der Regionalisierungsmittel im Jahr
2020 zum Ausgleich coronabedingter Lasten des
OPNV (ca. 2,5 Mrd. EUR) sowie die Auflage neuer
bzw. die Aufstockung bestehender Forderprogramme
(Sondervermogen ,Kinderbetreuungsausbau®, Digital-
pakt, Ganztagsbetreuungsprogramm sowie Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsforderung®).® Trotz dieser UnterstiitzungsmaR-
nahmen treibt die Kommunen derzeit vor allem um, wie
sich die Steuermindereinnahmen demnéchst in der Be-
rechnung der Zuweisungen in den kommunalen Fi-
nanzausgleichssystemen der Lander niederschlagen
werden.* Die Rahmenbedingungen fiir die Investiti-
onstatigkeit der Stadte, Landkreise und Gemeinden
verandern sich mithin deutlich.

Das KfW-Kommunalpanel 2021, das auf einer jahrli-
chen Befragung der Kadmmereien von Landkreisen,
Stadten und Gemeinden im Herbst des Vorjahres ba-
siert, hat diese besondere Situation mit verschiedenen
Zusatzfragen im jahrlichen Sonderteil bericksichtigt
und die Befragten um Einschatzungen zur Wirksamkeit
sowohl der kurzfristigen als auch der mittelfristigen Kri-
senbekampfungsmaBnahmen gebeten.® Da die Um-
frage in den Monaten September bis Dezember 2020
durchgefuhrt wurde, dirften die Ergebnisse unmittelbar
vom jahrlichen Prozess zur Aufstellung der Haushalts-
satzung und des Haushaltsplans fiir das Folgejahr so-
wie zur mittelfristigen Finanzplanung gepragt sein, die
in vielen Kommunen und ihren Kdmmereien in dieser
Zeit ansteht.

4Vgl. Freier, R. und R. GeiRler (2020) oder Deutscher Stadtetag (2020).
5 Die Ergebnisse der Auswertung der coronabezogenen Fragen im Sonderteil

wurden in Form einer Vorabpublikation bereits im Méarz 2021 verdffentlicht.
Vgl. Brand, S. et al. (2021).
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Die aktuellen Umfrageergebnisse werden hier nicht nur
mit Datenbestanden der amtlichen Statistik kontrastiert.
Vielmehr konnten die Ergebnisse der regularen Haupt-
befragung in Teilen mit den Einschatzungen aus einer
ersten Adhoc-Befragung abgeglichen werden, die be-
reits im April 2020 bei rund 440 Kommunen zu den er-
sten Auswirkungen und MalRnahmen aufgrund der Co-
rona-Krise durchgefiihrt wurde.® Der Vergleich dieser
Einschatzungen liefert ein gutes Bild zur Stimmungs-
lage in den Kommunen. Auf einzelne Befunde wird hier
immer wieder an geeigneter Stelle verwiesen.

Eine Panelbefragung lebt von Jahres- bzw. Langs-
schnittvergleichen. Um diesem Umstand Rechnung zu
tragen, wurde auch in diesem Jahr ein Grol3teil der
Fragen aus dem Vorjahr tibernommen. Gleichwohl
wurden gewisse Antwortmadglichkeiten erganzt, um
noch starker darauf eingehen zu kdénnen, dass die
Kommunen inzwischen in zehn von dreizehn Flachen-
landern verpflichtet sind, ihre Haushalte unter Zugrun-
delegung von doppischen Bewirtschaftungsgrundsat-
zen aufzustellen und zu fihren.” Zudem lassen sich auf
diese Weise perspektivisch noch detailliertere Analy-
sen zum Ressourcenverbrauch und der Vermo-
gensentwicklung der Kommunen anstellen.

5 Ebd.
7Vgl. hierzu den Fragebogen im Anhang.

8 Fur eine ausfuhrliche Darstellung siehe das aktuelle Methodenpapier von
Krone und Scheller (2020a), urspriinglich dazu: Reidenbach, M. et al. (2008).
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Der eingesetzte Fragebogen wurde mit den kommuna-
len Spitzenverbanden im Rahmen des Beirats fur das
KfW-Kommunalpanel abgestimmt. Der Erhebung zur
Investitionstatigkeit sowie den Finanzierungsbedingun-
gen der Landkreise, Stadte und Gemeinden auf Basis
von Selbstwahrnehmungen der kommunalen Finanz-
entscheider liegt dabei eine wissenschatftlich fundierte
und permanent fortentwickelte Methodik zu Grunde.®
Die Umfrageergebnisse aus dem diesjahrigen
KfW-Kommunalpanel werden im Folgenden — wie ge-
wohnt — mit den Daten der amtlichen Finanzstatistik so-
wie Ergebnissen friherer Befragungen abgeglichen
und hinsichtlich etwaiger Auffalligkeiten oder Abwei-
chungen gepruft.

Den Ausgangspunkt des KfW-Kommunalpanels 2021
bildet dabei eine Analyse zur Finanzsituation der Kom-
munen, gefolgt von der Betrachtung der kommunalen
Investitionstatigkeit unter besonderer Berlicksichtigung
des wahrgenommenen Investitionsriickstands. Die
Hochrechnung fur sémtliche Kommunen ab 2.000 Ein-
wohner in Deutschland weist hier nur einen geringftigi-
gen Anstieg des Investitionsgesamtriickstands auf. Da-
mit bewegt sich dieser in dem aus den Vorjahren be-
kannten Korridor zwischen 120 und 160 Mrd. EUR, in
dem sich auch &hnliche Investitionsbedarfsschatzun-
gen unter Verwendung alternativer Erhebungsmetho-
den bewegen.®

Aber auch Brand et al. (2020a).

9 Stellvertretend: Vgl. Bardt, H. et al. (2020).



2. Aktuelle und erwartete Finanzlage

Die Corona-Krise hat die kommunalen Haushalte
hart getroffen. Die KAmmereien erwarten mittelfristig
sinkende Einnahmen und steigende Ausgaben.

Die Kommunen erzielen 2020 dank zahlreicher Un-
terstiitzungsmalRnahmen noch einen Finanzierungs-
Uberschuss von 2,0 Mrd. EUR.

Die Verschuldung auf der kommunalen Ebene steigt
wieder leicht auf nun 132,5 Mrd. EUR an, davon
31,5 Mrd. EUR Kassenkredite.

Da einige Krisenfolgen erst mit Verzégerung zum
Tragen kommen, besteht das Risiko steigender
Haushaltsdefizite und wachsender Schulden.

2.1 Finanzielle Anspannung steigt trotz Haushalts-
Uberschissen im Jahr 2020

Die Corona-Krise hat Deutschland weiter fest im Griff.
Ihre wirtschaftlichen Folgen haben auch Auswirkungen
auf die Finanzlage der Kommunen: Bereits vor dem
zweiten Lockdown hat die Krise tiefe Spuren in den
Kassen der 6ffentlichen Haushalte hinterlassen. Insge-
samt fielen die Einnahmen aller staatlichen Ebenen bis
zum dritten Quartal 2020 um rd. 4,3 % niedriger aus als
im Vorjahreszeitraum; mit einem Fehlbetrag von fast
15 Mrd. EUR bis zum dritten Quartal stand ein Rekord-
defizit fur das Jahr 2020 zu befiirchten. Dass die kom-
munale Ebene das Jahr 2020 doch noch mit einem
leichten Plus abschlieBen kann, hat allerdings nichts
damit zu tun, dass die Krise ausgestanden ware. Der
Uberschuss von knapp 2 Mrd. EUR nach vier Quarta-
len ist vielmehr ein Ergebnis der zahlreichen Kompen-
sations- und Unterstitzungsmafnahmen, die Bund und
Lander fur die kommunale Ebene auf den Weg ge-
bracht haben.*°

Dass diese Unterstitzungsmalfinahmen wichtig und
richtig waren, zeigt ein Blick auf die Entwicklung der
Einnahmen und Ausgaben (Grafik 1). So hatte sich be-
reits vor der Krise der Trend der Jahre 2015 bis 2018,
in denen die Einnahmen starker stiegen als die Ausga-
ben, umgekehrt. Sinkende, wenngleich immer noch
deutlich positive Haushaltstiberschiisse der kommuna-
len Ebene waren die Folge. Gleichzeitig waren im Jahr
2019 schon nicht mehr die Steuereinnahmen der
Wachstumstreiber bei den Einnahmen, was auf die
sich bereits abkihlende Konjunktur im Vor-Corona-
Jahr zurtickzufuhren ist.

10Zu nennen sind hier insbesondere die Erstattung der Gewerbesteueraus-
féalle (11 Mrd. EUR), die hohere Kompensation der Kosten der Unterkunft
(3 Mrd. EUR) sowie der zeitlich passende Wegfall einer Gewerbesteuer-

Grafik 1: Corona-Krise unterbricht positive Ein-
nahmeentwicklung der Vorjahre

Veranderung zum Vorjahresquartal in Prozent

10 %
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| ” ”Il'll-..l
|H|
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mmmm \\/achstum Einnahmen = \Nachstum Steuereinnahmen

== \Nachstum Ausgaben

Quelle: eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundes-
amtes.

Die Corona-Krise hat diese Entwicklungen nun massiv
beschleunigt. Stiegen die Gesamt- und Steuereinnah-
men der Kommunen im Vorjahr noch jeweils um rd.

5 % im Vergleich zu den jeweiligen Vorjahresquartalen,
brachen die Steuereinnahmen 2020 teilweise zweistel-
lig ein. Fur das Gesamtjahr steht ein Minus von rd. 6 %
oder knapp 6 Mrd. EUR bei den Steuereinnahmen zu
Buche. Dass die Einnahmen dennoch um ca. 5 % auf
rd. 295 Mrd. EUR stiegen, liegt im Wesentlichen an
den EntlastungsmaRnahmen. Gleichzeitig wuchsen die
Ausgaben weiterhin mit hohem Tempo um gut 6 % auf
293 Mrd. EUR.

Unterstitzung fir kommunale Unternehmen

Im diesjahrigen Sonderthema wurden die Kommu-
nen auch befragt, wie sich die Corona-Krise auf die
aus der Kernverwaltung ausgelagerten Unterneh-
men auswirkt. Fir den OPNV erwarten 45 % der
Kommunen, dass die finanzielle Unterstiitzung stei-
gen oder sogar sehr stark steigen wird; 51 % gehen
von keiner Veranderung aus. Auch bei kommunalen
Krankenhausern erwarten 36 % einen steigenden
Unterstutzungsbedarf; 59 % keine Veranderung. Bei
allen sonstigen Unternehmen gehen immerhin noch
24 % von mehr finanzieller Unterstiitzung aus; 68 %
aber von keiner Veranderung. Der jeweils verblei-
bende, kleinere Teil kann sich sogar sinkende Unter-
stiitzungsleistungen vorstellen.

umlage (3 Mrd. EUR), die vor allem im vierten Quartal kassenwirksam wur-
den.
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Nur die EntlastungsmafRnahmen von Bund und Lan-
dern haben ein massives Haushaltsdefizit, das im Jahr
2020 unter anderen Umstanden fast sicher zu erwarten
gewesen ware, noch abgewendet. Entsprechende Defi-
zite dirften jedoch in den kommenden Jahren deutlich
zutage treten, sofern sich die Steuerbasis nicht uner-
wartet schnell wieder erholen sollte oder im Fall weiter-
hin niedriger Steuereinnahmen keine weiteren Unter-
stitzungsmafinahmen getroffen werden.

2.2 Beurteilung der zukilnftigen Finanzsituation
trabt sich ein

Diese Erwartung lasst sich auch an der Stimmung der
befragten Kdmmereien im KfW-Kommunalpanel 2021
ablesen (Grafik 2). So hat sich die Einschatzung der
aktuellen Lage im Vergleich zur Bewertung im Vorjahr
nur leicht eingetriibt, was das — zumindest haushalte-
risch betrachtet — noch zufriedenstellende Jahr 2020
widerspiegelt. Ganz anders verhalt es sich allerdings
mit den Einschatzungen fur das laufende Jahr, die so
pessimistisch sind wie seit den Jahren der Finanzkrise
2008-2010 nicht mehr.

Grafik 2:
restief
1,0

Stimmung der Kdmmereien auf 10-Jah-

0,5

h //

0,5

0 T T T T T T T T T T T ]
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

== Aktuelle Finanzsituation
el Entwicklung der Finanzsituation im Folgejahr

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefuihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Diese Einschéatzungen lassen sich gut anhand der
Haushaltssituation der Kommunen nachvollziehen.
Rund 44 % aller Kommunen mit mehr als 2.000 Ein-
wohnern bewerten in der aktuellen Befragung ihre ge-
genwartige Finanzsituation nur als ,ausreichend” oder
sogar ,mangelhaft* (Vorjahr 39 %), lediglich 24 % als
~gut® oder ,sehr gut* (Vorjahr 32 %). Fir die folgenden
Jahre erwarten dartiber hinaus fast 80 % der Kommu-
nen eine weitere Verschlechterung ihrer Finanz-

11 Dies gilt sowohl fiir die Erwartungen fiir 2021 als auch die nachsten funf
Jahre, wobei in der mittelfristigen Perspektive der Anteil der Kommunen, die
eine sehr nachteilige Entwicklung befurchten, von 22 auf 16 % fallt.

2 vgl. Brand, S. et al. 2021 fur eine ausfiihrlichere Darstellung.
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situation.!?

In dieser pessimistischen Bewertung steckt auch die
Einschatzung, dass das volle Ausmal} der Krisenaus-
wirkungen erst in den kommenden Monaten und Jah-
ren zutage treten wird. Bei der aktuellen Befragung ge-
hen rund 85 % der befragten Kédmmereien fiir die kom-
menden Jahre von sinkenden Einnahmen aus, rund
52 % erwarten steigende Ausgaben.*?

2.3 Kommunale Verschuldung steigt 2020 wieder
leicht an

Die Entwicklung der Haushaltssituation zeigt sich auch
an der leicht steigenden Verschuldung der kommuna-
len Ebene im Jahr 2020. Ein Blick auf die Quartalszah-
len der Schuldenstatistik zeigt, dass die Krise bis zum
Ende des dritten Quartals 2020 bereits deutliche Spu-
ren hinterlassen hatte (Grafik 3). So stiegen die Kas-
senkredite deutschlandweit um rund 10 % bzw. 3 Mrd.
EUR gegenuber dem vierten Quartal des Jahres 2019.
In 8 der 13 Flachenlander nahmen die Kassenkredite in
den ersten drei Quartalen des Jahres 2020 zu.

Grafik 3: Bestand und Ungleichheit der Kas-
senkredite weiterhin rucklaufig
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140
120 -
. 100 '=/
S
i 80
b
& 60
—
o
40
20
OISR G O SN SN R
SUEES VN U U U U U U VN U
o o ¢ ¢ o ¢ o o ¢ O
KK je EW  —— StdAbw. KK MinMAX KK

Quelle: eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundes-
amtes.

Zwar hat sich dieser Trend im vierten Quartal nicht fort-
gesetzt. Dennoch besteht die Gefahr, dass die Erfolge
beim Abbau der Kassenkredite durch zukiinftige Defi-
zite wieder zunichtegemacht werden. Erfreulich ist in
diesem Zusammenhang allerdings, dass die Ungleich-
heit zwischen den Bundeslandern bei der Kassenkre-
ditverschuldung auch wahrend der Krise rticklaufig war.

13 Anmerkung zur Grafik: Dargestellt ist der Bestand an Kassenkrediten in
Euro je Einwohner sowie die Standardabweichung der Kassenkreditbestande
je Einwohner und die Min.-Max.-Spannweite der Kassenkreditbestande je Ein-
wohner, beides fir die 13 Flachenlénder, jeweils als Kettenindex.



Grafik 4:
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Quelle: eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes.

Die regionalen Unterschiede bleiben zwar grof3, die
Schere hat sich in der Krise aber zumindest nicht wei-
ter gedffnet.

Positiv mit Blick auf die Verschuldung ist nach wie vor
auch der deutlich gesunkene Anteil, den Kommunen
fur ihren Kapitaldienst aufwenden miissen. Gerade bei
hoch verschuldeten Kommunen haben die niedrigen
Zinsen und die gute Entwicklung im Vorkrisenzeitraum
fur deutliche Entlastungen gesorgt und bieten auch in
der gegenwartigen Krise einen entsprechenden Hand-
lungsspielraum in der Kommunalfinanzierung.*

Dementsprechend ist die Entwicklung der Verschul-
dung der kommunalen Ebene auch nicht besorgniser-
regend. Zwar steigen die kommunalen Schulden im
Jahr 2020 leicht um 1,3 % auf rund 132,5 Mrd. EUR
an, der Grof3teil dieser Entwicklung ist jedoch auf den

14 Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher 2021.

15 Anders als eine hohe Kassenkreditverschuldung sind steigende Investiti-
onskredite nicht unbedingt ein fiskalisches Alarmsignal, sondern erstmal nur

Anstieg der Investitionskredite zurtickzufihren (um
3,1 % auf 97,8 Mrd. EUR).*®

Auch wenn sich an der Gesamtverschuldung insge-
samt somit wenig geandert hat, bleiben die regionalen
Unterschiede in der Gesamtverschuldung aber auch im
Jahr 2020 signifikant (Grafik 4). Der Pro-Kopf-Durch-
schnitt im am hochsten verschuldeten Bundesland
Rheinland-Pfalz liegt mit fast 3.200 EUR je Einwohner
rund 5,5-mal so hoch wie im am niedrigsten verschul-
deten Bundesland Sachsen (rund 575 EUR je Einwoh-
ner).

Solche regionalen Unterschiede einschlieRlich ihrer
strukturellen Ursachen und moglichen Auswirkungen
auf die Daseinsvorsorge durften damit weiterhin ein
zentrales Thema der finanz- und wirtschaftspolitischen
Debatte in Deutschland bleiben.

Ausdruck eines veranderten Finanzierungsmixes bei der kommunalen Investi-
tionstatigkeit.
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3. Investitionen und Investitionsriuckstand

Fur das Haushaltsjahr 2020 steigen die geplanten
Investitionen der Kommunen auf rund 37,5 Mrd.
EUR. Fir 2021 wird mit etwa 39,2 Mrd. EUR ge-
plant.

Der wahrgenommene Investitionsriickstand wachst
moderat auf rund 149,2 Mrd. EUR.

Wesentliche Infrastrukturbereiche mit Riickstanden
sind weiterhin die StraRen- und Verkehrsinfrastruk-
tur, Schulen und 6ffentliche Verwaltungsgebaude.

In Bezug auf die weitere Entwicklung triiben sich die
Aussichten ein: Ein steigender Anteil von Kommu-
nen geht davon aus, dass sich der Gesamtinvestiti-
onsruckstand kinftig erhoht.

3.1 Kommunale Investitionen trotzen noch der
Krise

Die Corona-Krise wirkte sich im Jahr 2020 noch nicht
negativ auf die kommunale Investitionstatigkeit aus.
Der moderate Anstieg der Investitionen, der in den ver-
gangenen Jahren zu beobachten war, setzte sich sogar
fort: Laut Hochrechnung planten die Stadte, Gemein-
den und Landkreise mit mehr als 2.000 Einwohnern fir
das Haushaltsjahr 2020 Investitionen in Héhe von rund
37,5 Mrd. EUR (Grafik 3.1), nachdem im Vorjahr noch
rund 35,9 Mrd. EUR veranschlagt worden waren.®

Da die Preise fur Bauinvestitionen im Jahr 2020 erst-
mals seit mehreren Jahren nicht weiter gestiegen
sind,'” ist der Anstieg der geplanten kommunalen Inve-
stitionen nicht nur auf Preiseffekte zurlickzufiihren.
Dies durfte sich — sofern die verplanten Haushaltsmittel
tatsachlich verausgabt werden — positiv auf den Kapi-
talstock der Kommunen auswirken.*® Fir das aktuelle
Jahr 2021 gehen die Kommunen von einem weiteren
Anstieg um 1,7 Mrd. EUR auf dann rund 39,2 Mrd.
EUR aus.

Insgesamt zeigt dies, dass die kommunale Investiti-
onstatigkeit im Jahr 2020 noch kaum von den Folgen
der Corona-Krise beeintrachtigt wurde. Das deckt sich
mit den Zahlen der amtlichen Statistik, wonach die
Ausgaben fur kommunale Sachinvestitionen im Jahr
2020 auf

16 vgl. Krone, E. und H. Scheller (2020b).
17 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020).

18 vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2020); Scheller, H. et al. (2021).

38,6 Mrd. EUR gestiegen sind.® In diesem Zusammen-
hang ist zwar auch die Kompensation der kommunalen
Mindereinnahmen durch Bund und Lander zu nennen,
die etwa im Rahmen des ,Kommunalen Solidarpakts
2020 stattfand.?° Wesentlicher diirfte jedoch sein, dass
die Reaktionsgeschwindigkeit der kommunalen Investi-
tionen auf konjunkturelle Schwankungen generell eher
verzogert ist, da die Investitionsplanungen fiur das lau-
fende Jahr 2020 zu Beginn der Corona-Krise bereits
weitgehend abgeschlossen waren und sich teilweise
bereits in Umsetzung befanden. Daher entspricht die
Steigerung der Investitionsplanung (hoch) dem Muster
der Vorjahre.

Grafik 5:  Geplante Investitionen 2020 und 2021
In Mrd. EUR
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Etwas mehr als die Halfte der geplanten Investitionen
entfiel 2020 auf die Bereiche Schulen (27 %) sowie
StraBen und Verkehrsinfrastruktur (25 %). Im Vergleich
zu den geplanten Investitionen des Jahres 2019 erge-
ben sich hier keine nennenswerten Veranderungen.
Die Schwerpunkte kommunaler Investitionen zeigen
sich damit relativ stabil. Das hochgerechnete Volumen
der tatsachlich verausgabten Investitionen lag fur alle
Kommunen mit mehr als 2.000 Einwohnern fir 2020
bei rund 25,1 Mrd. EUR und damit wie in den Vorjahren
rund ein Drittel unter den geplanten Investitionen.??

19 vgl. Statistisches Bundesamt (2021b).
20 \/gl. BMF (2020c).

21 Eiir eine ausfiihrliche Diskussion der Ursachen dieser Differenz, siehe
Krone, E. und H. Scheller (2020b).
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Kommunale Investitionen in der Corona-Krise
Im Sonderteil des Fragebogens zum KfW-Kommu-
nalpanel 2021 wurden die Kommunen zu detaillier-
ten Einschatzungen ihrer Situation mit Blick auf die
Corona-Krise befragt.?? Hinsichtlich der eigenen In-
vestitionstatigkeit geben rund 24 % der Kommunen
an, dass die Investitionen im Vergleich zur Situation
vor Corona mittelfristig (ab 2021) sinken werden. In
einer Adhoc-Befragung aus dem Friihjahr 2020 wa-
ren noch rund 31 % der antwortenden Kommunen
von einem mittelfristigen Riickgang ausgegangen.?®
Diese leichte Verbesserung dirfte wohl nicht zuletzt
auf die finanziellen Unterstltzungsmalf3nahmen von
Bund und Landern zurtickzufiihren sein, die zwi-
schen den beiden Befragungen fur die Jahre 2020
und 2021 auf den Weg gebracht wurden. Gleichzei-
tig stimmen zwei Drittel der im KfwW-Kommunalpanel
2021 befragten Kommunen der Aussage zu, dass In-
vestitionen kunftig starker Uber Férderprogramme
von Bund und Léandern finanziert werden.

In Bezug auf die erwartete Entwicklung der Investi-
tionen geben 64 % der Kommunen mit mehr als
2.000 Einwohnern an, dass Investitionen in Quer-
schnittsbereichen wie der ,Digitalisierung” trotz Krise
(,eher” bzw. ,stark®) steigen werden. Mehr als jede
dritte Kommune gibt dies auch fir Investitionen im
Bereich ,Klimaschutz und Klimaanpassung® an. Le-
diglich eine Minderheit — 8 % im Bereich Digitalisie-
rung und 16 % im Bereich Klimaschutz — gehen da-
von aus, dass die Haushaltsentwicklung infolge der
Pandemie zu sinkenden Investitionen fuhren wird.

Insgesamt deuten die Befragungsergebnisse darauf
hin, dass sich die kommunalen Investitionen vorerst
noch robust entwickeln, vor allem wenn sie in krisen-
relevante Querschnittsbereiche flieRen. Gleichzeitig
wird das zukunftige Investitionsniveau jedoch stark
vom kurzfristigen Ausgleich vortibergehender Min-
dereinnahmen und zuséatzlichen Férderprogrammen
abhangen, denn ein Rickgang der Allgemeinen
Deckungsmittel ist in vielen Kommunen in der Folge
mit sinkenden Investitionen verbunden.?* Auch das
zeigen die Antworten der Kommunen, denn 57 %
stimmen der Aussage zu, dass sie aufgrund eines
Rickgangs der Deckungsmittel ihre Investitionen re-
duzieren wiirden.

22\Vgl. Brand, S. et al. (2021).
2 Vgl. Brand, S. et al. (2020b).
24Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2020).

25 vgl. Stadt Minden (2020).
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3.2 Laufender Unterhalt und qualitative Einschéat-
zungen zum Investitionsriickstand

Im Bereich StralRen und Verkehrsinfrastruktur ist der
Anteil an Kommunen, die den laufenden Unterhalt in
den vergangenen flunf Jahren weitgehend oder voll-
standig gewahrleisten konnten, von 37 auf 41 % ange-
stiegen. Dies konnte auch darauf zurtickzuftihren sein,
dass Kommunen vereinzelt das Corona-Jahr 2020
dazu genutzt haben, den StraRenzustand zu sichern.?
Im Gegensatz dazu gab knapp jede vierte Kommune —
und damit so viel wie im Vorjahr — an, den Unterhalt
der kommunalen Straf3en nicht oder nur in geringem
Umfang gewahrleisten zu kénnen. Deutlich besser
sieht es im Bereich Kinderbetreuung aus, wo der Un-
terhalt in 68 % der Kommunen mit mehr als 2.000 Ein-
wohnern ,weitgehend” bzw. ,vollstandig” und in ledig-
lich 8 % nur in ,geringem Umfang® bzw. gar nicht ge-
wahrleistet wurde. Die Werte fur die Schulinfrastruktur
bewegen sich in einem ahnlichen Rahmen.

Die Ergebnisse weisen auch auf einen Zusammenhang
zwischen den Ausgaben fir Unterhalt der vergangenen
funf Jahre und der qualitativen Einschatzung des aktu-
ellen Investitionsrickstands hin (Grafik 6). Von den
Kommunen, die mit Blick auf die gesamte kommunale
Infrastruktur keinen oder nur einen geringen Investiti-
onsrickstand angegeben haben, sagen 85 %, dass sie
den Unterhalt in den vergangenen funf Jahren ,voll-
standig” bzw. ,weitgehend* bestreiten konnten. Nur

1 % gibt an, dem nicht oder nur in geringem Umfang
nachgekommen zu sein. Dieses Verhaltnis kehrt sich
fir Kommunen um, die aktuell einen ,gravierenden In-
vestitionsriuckstand“ ausweisen. Von diesen berichten
nur 10 %, dass sie den Unterhalt in den letzten funf
Jahren ,vollstandig” bzw. ,weitgehend® gewahrleisten
konnten, wahrend dies bei 46 % nicht oder nur in gerin-
gem Umfang der Fall war. Dies verdeutlicht, dass der
Investitionsruckstand in vielen Kommunen auch von —
Uber mehrere Jahre kumulierten — unterlassenen In-
standhaltungsausgaben fir die Infrastruktur beeinflusst
wird.?8

26 Auch wenn der Zusammenhang zwischen unterlassenen Instandhaltungen
und dringlicheren Investitionsriickstanden naheliegend ist, kdnnen auf Grund-
lage der vorliegenden Analyse keine abschlieBenden kausalen Aussagen ge-
troffen werden. Méglich waren auch weitere Faktoren, die beide GréRen
parallel beeinflussen, z. B. Unterschiede in der Effizienz der Infrastruktur- und
Investitionsplanung.



Grafik 6: Unterhalt und Investitionsriickstand
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Heruntergebrochen auf einzelne Infrastrukturbereiche
besteht der gréf3te wahrgenommene Riickstand in qua-
litativer Hinsicht bei den Straf3en und Verkehrsinfra-
struktur (Grafik 7). Hier weisen 22 % aller Kommunen
mit mehr als 2.000 Einwohnern einen ,gravierenden®
und weitere 54 % einen ,nennenswerten Rickstand®
aus. In nur knapp jeder vierten Kommune gibt es bei
den Stral3en keinen oder nur einen geringen Ruick-
stand. Diese weitgehende Unterfinanzierung des kom-
munalen Strallennetzes hat sich so auch in anderen
Befragungen gezeigt.?” Weitere Bereiche mit problema-
tischen Ruckstanden sind die Wasserver- und
-entsorgung sowie die Wohnungswirtschaft — auch
wenn diese oft von ausgelagerten Einheiten und nicht
in der Kernverwaltung betreut werden.?8

Grafik 7:  Qualitative Einschatzungen zum wahrge-
nommenen Investitionsrickstand 2020
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Quelle: KfwW-Kommunalpanel 2021, durchgefuihrt vom Difu von Sep-
tember bis Dezember 2020

27 Vgl. Raffer, C. et al. (2020); Scheller, H. und E. Krone (2018).

28 Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2019b).

Investitionen und Investitionsrickstand

Der Anteil der Kommunen, die insgesamt einen ,gra-
vierenden Ruickstand” tber alle Infrastrukturbereiche
sehen, ist im Vergleich zum Vorjahr erneut angestie-
gen, diesmal von 8 auf 11 %, wahrend der Anteil mit
.,nennenswertem Rickstand® unverandert bei 56 %
liegt. Zugleich ist der Anteil der Kommunen mit ,gerin-
gem* oder ,keinem Ruickstand® von 2019 auf 2020 von
36 auf 34 % leicht gesunken.

3.3 Wahrgenommener Investitionsrickstand steigt
im Krisenjahr nur moderat an

Wie in jedem Jahr wurden die Verantwortlichen in den
Kammereien gebeten, Euro-Angaben zum Investitions-
rickstand zu machen, den sie in den verschiedenen
Infrastrukturbereichen in der Zusténdigkeit ihrer Kom-
mune wahrnehmen. Diese Angaben werden genutzt,
um den wahrgenommenen Investitionsruckstand fur
alle Kommunen mit mehr als 2.000 Einwohnern in
Deutschland insgesamt hochzurechnen.?®

Im Jahr 2020 liegt der wahrgenommene Investitions-
rickstand der Kommunen bei rund 149 Mrd. EUR und
fallt damit um 1,4 % hdher aus als im Vorjahr, als er
rund 147 Mrd. EUR betrug (Grafik 8).

Trotz der Corona-Sondersituation im Jahr 2020 kann
der Anstieg des Investitionsriickstands damit allenfalls
als moderat bezeichnet werden — wenn er nicht gar im
Bereich der statistischen Unscharfe liegt. Insgesamt
fallt er damit etwas weniger stark aus als der Anstieg
bei den (voraussichtlich) verausgabten Investitionen,
der gemaR Hochrechnung bei 2,9 % liegt.

Eine Ursache fur den nur moderaten Anstieg des wahr-
genommenen Investitionsriickstands dirfte auch im
Rickgang der Baupreise im vergangenen Jahr liegen.
Waéhrend er im langjahrigen Trend der letzten Jahre in
etwa ebenso stark anstieg wie die Baupreisindizes,
entfallt dieser Treiber im Jahr 2020. Dies reicht jedoch
nicht dazu aus, den Anstieg des wahrgenommenen In-
vestitionsruckstands umzukehren. Dass der Investiti-
onsrickstand im Krisenjahr 2020 nicht starker ausge-
fallen ist, liegt zudem auch daran, dass die 6ffentliche
Investitionstatigkeit im Vergleich zu den laufenden Ein-
nahmen aufgrund des langen Planungsvorlaufs verzo-
gert reagiert und die Investitionsausgaben auch im er-
sten Krisenjahr weiter gestiegen sind.

2% Zur Methodik, vgl. Krone, E. und H. Scheller (2020a).
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Grafik 8: Wahrgenommener Investitionsriickstand der Kommunen 2020
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von September bis Dezember 2020

Grafik 9: Nettoanlageinvestitionen der Gemeinden Bei den Investitionsbereichen mit den héchsten wahr-
genommenen Rickstaénden dominieren in quantitativer

In Mrd. Euro zu jeweiligen Preisen o i i i . .
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. E struktur mit einem Anteil von 31,2 % bzw. rund
46,5 Mrd. EUR und die StraRen und Verkehrsinfra-
B 21 struktur mit einem Anteil von 22,5 % bzw. rund 33,6
3 Mrd. EUR (Grafik 8).
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. 12 stand an o6ffentlichen Verwaltungsgeb&auden.?! Seit
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Quelle: eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundes- drittgrof3te Teil des wahrgenommenen Investitions-
amtes. rickstands im KfW-Kommunalpanel.

Gleichzeitig bewegen sich die nominalen Nettoanlage-
investitionen der Gemeinden im Jahr 2020 gemalf3 der
amtlichen Statistik noch immer im negativen Bereich
(Grafik 9). Passend zum nur noch leichten Anstieg des
wahrgenommenen Investitionsriickstands belaufen sie
sich auf noch -0,6 Mrd. EUR, nachdem sie in den Vor-
jahren deutlich starker negativ ausgefallen waren.*
Damit verweist auch die amtliche Statistik auf ein —klei-
ner werdendes, aber nach wie vor vorhandenes — In-
vestitionsdefizit zur Sicherstellung des Substanzerhalts
der lokalen Infrastruktur.

In rund 48 % aller Kommunen mit mehr als 2.000
Einwohnern wird der Investitionsriickstand im Be-
reich der offentlichen Verwaltungsgebaude als ,nen-
nenswert” oder ,gravierend“ bezeichnet. Entspre-
chend konnten knapp 50 % der Kommunen den lau-
fenden Unterhalt fir diese Bauten in den vergange-
nen 5 Jahren im besten Fall nur teilweise, haufig
aber kaum oder tberhaupt nicht gewahrleisten. Das
bedeutet, dass knapp jede zweite Kommune mit
mehr als 2.000 Einwohnern Uber ein sanierungsbe-
durftiges Rathaus oder weitere Amtsgebaude

0 Bei den Nettoanlageinvestitionen der Gemeinden handelt es sich um Inve- 31 Trotz luckenhafter Datenbasis gingen in der Vergangenheit vereinzelte
stitionen, die Uber den Ersatz des Kapitalverzehrs in Héhe der kalkulatori- Schéatzungen davon aus, dass die Gebaude im Besitz der Kommunen einen
schen Abschreibungen hinausgehen. Vgl.: Statistisches Bundesamt (2021a, Flachenanteil am gesamten deutschen Nichtwohnbestand von etwa 14 % ha-
2019). ben, vgl. BMWi (2014).
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verflugen dirfte. Entsprechend betrug der Anteil der
offentlichen Verwaltungsgebaude am gesamten
wahrgenommenen Investitionsriickstand im Jahr
2020 rund 11 % bzw. ca. 16,4 Mrd. EUR. Im Ver-
gleich dazu entfielen nur 5,5 % der voraussichtlich
verausgabten Investitionen (rund 1,4 Mrd. EUR) auf
diesen Bereich.

Auch wenn es hinsichtlich der Ursachen fir diese
Zahlen bislang keine belastbare Forschung gibt, so
liegen doch verschiedene Erklarungen nahe. Einer-
seits sitzen die Verwaltungseinheiten haufig in
historischen Geb&uden oder Bauten aus den
1960/1970er-Jahren, die mittlerweile entsprechend
abgenutzt oder aufwandig im Unterhalt sind. Zudem
konnte die Sanierung von Rathausern eher zuriick-
stehen, wenn zugleich der Sanierungsstau bei von
der Offentlichkeit haufiger frequentierten Infrastruktu-
ren wie Strafl3en, Sportstatten oder Schulgebauden
hoch ist.

3.4 Ausblick auf kuinftigen Investitionsruckstand
tribt sich ein

Was den Gesamtinvestitionsrickstand betrifft, so er-
warten rund 34 % aller Kommunen mit mehr als 2.000
Einwohnern, dass dieser in den kommenden Jahren et-
was oder deutlich abgebaut wird, wahrend 28 % von ei-
nem Anstieg ausgehen (Grafik 10). Im Vergleich zum
Vorjahr haben sich diese Werte merklich in Richtung
Anstieg verschoben (2019: 39 % Abbau, 24 % An-
stieg). Diese Eintribung korrespondiert mit dem Stim-
mungseinbruch in Bezug auf die Finanzsituation im
Jahr 2021 und verdeutlicht, dass im Corona-Jahr 2020
eine zunehmende Zahl von Kommunen eher nicht da-
mit rechnet, die erforderlichen Investitionen in den
kommenden Jahren noch tatigen zu kdnnen.

Investitionen und Investitionsrickstand

Grafik 10: Erwartete Entwicklung des Investitions-
rickstands (ausgewéahlte Bereiche)
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Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Mit Blick auf einzelne Infrastrukturbereiche erwarten
mit 46 % der Kommunen mit mehr als 2.000 Einwoh-
nern relativ viele einen weiteren Anstieg des Investiti-
onsriickstands bei den Stra3en und der Verkehrsinfra-
struktur. Deutlich weniger (24 %) gehen hier von einem
Ruckgang aus. Insgesamt deutet dies auf einen weiter
anwachsenden Investitionsriickstand bei kommunalen
Stral3en hin. Allerdings stellen sich die Aussichten fur
die verschiedenen Infrastrukturbereiche unterschiedlich
dar. So rechnet in den Bereichen Schule und Kinderbe-
treuung knapp jede zweite Kommune mit einem kinfti-
gen Rickgang. Von einem Anstieg gehen hier jeweils
sehr viel weniger Kommunen aus.
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Kapazitaten fir die Realisierung von Investitions-
vorhaben auch in der Krise kaum erhdht

Schon seit vielen Jahren zéhlen unzureichende per-
sonelle Kapazitaten in der Verwaltung sowie in der
Bauwirtschaft zu den zentralen Investitionshemmnis-
sen.®? Auf Grundlage der Antworten®® der Kamme-
reien in diesem Jahr besteht wenig Grund zur Hoff-
nung, dass sich daran aufgrund der Corona-Krise et-
was andern wird. Obwohl die Bedeutung des Offent-
lichen Dienstes und auch die Sicherheit des Arbeits-
platzes in der Krise nochmals deutlicher geworden
sind, gehen 64 % der befragten Kommunen nicht da-
von aus, dass kunftig Fachkrafte fur planungsrele-
vante Bereiche leichter gewonnen werden kénnen.
Nur 36 % konnen sich vorstellen, dass der Offentli-
che Dienst an Wetthewerbsfahigkeit gewinnen wird.
Besonders bedenklich stimmt dariber hinaus, dass
65 % der Befragten sich vorstellen kénnen, dass sin-
kende HaushaltsspielrAume sogar zu einer Ver-
schlechterung der Personalsituation in planungsrele-
vanten Bereichen fuhren werden. Damit durfte die
Verwaltung aus Sicht der Kdmmereien vor der Her-
ausforderung stehen, die erforderlichen wachsenden
Investitionsbedarfe in Zukunft eher mit einer geringe-
ren Personalstérke als heute bewaltigen zu mus-
sen.’

Dabei hat die Politik einige MalBnahmen auf den
Weg gebracht, die Investitionsfahigkeit der offentli-
chen Hand durch eine Reduktion burokratischer Hir-
den zu erleichtern.® Immerhin 55 % der befragten
Kommunen sehen eine Mdglichkeit fir schnelleres
Verwaltungshandeln, weil beispielsweise Vergabe-
vorschriften fir Investitionsvorhaben vereinfacht wer-
den. Zugleich investieren die Kommunen mehr in die

32 Vgl. Scheller, H. et al. (2021).

33 Die Angaben ,stimme eher zu“ und ,stimme sehr zu“ sowie ,stimme eher
nicht zu* und ,stimme gar nicht zu* wurden jeweils zusammengefasst.

34Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2021a).
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Digitalisierung der Verwaltung. Hier halten sich aller-
dings die Erwartungen die Waage: 51 % der befrag-
ten Kommunen glauben, dass dies zu vereinfachten
Prozessen mit beispielsweise geringeren Kosten und
schnelleren Verfahrensdauern beitragen wird, die
andere Halfte bleibt da skeptisch.

Fur die Umsetzung von baulichen Investitionsvorha-
ben sind auch die Kapazitaten der Bauwirtschaft ent-
scheidend. Bisher hat die Krise die Bauwirtschaft
kaum getroffen.36 Daher gehen auch 79 % der be-
fragten Kommunen nicht davon aus, dass sich die
Anzahl der Angebote auf 6ffentliche Ausschreibun-
gen fur Bauvorhaben erhéhen wird. Als Ursache se-
hen die Kommunen die noch immer hohe Kapazi-
tatsauslastung im Baugewerbe: 87 % gehen nicht
von frei werdenden Baukapazitaten aus, sodass es
schwierig bleiben wird, Investitionsprojekte tiber-
haupt umzusetzen.

Fur die Baupreise und damit die Hohe der bendtig-
ten Investitionsausgaben durfte diese Entwicklung
nicht ohne Folgen bleiben. Zwar sind die Baupreise
2020 nicht weiter gestiegen, jedoch zeigt sich am ak-
tuellen Rand bereits die Fortsetzung des mehrjahri-
gen Preisanstiegs, sodass das letzte Jahr allenfalls
eine kurze Atempause fir das Baukostenwachstum
darstellte.®” Trotz steigender Investitionsausgaben
werden darum auch in Zukunft reale Steigerungen
des Kapitalstocks nur schwer zu verwirklichen sein.
Neben der Herausforderung, die milliardenschweren
Investitionserfordernisse zu finanzieren, steht also
die Frage, wie die Gelder tatsachlich sinnhaft, wir-
kungsvoll und zeitnah ausgegeben werden kdnnen.

35 Vgl. Hoppe, T. und K. Stratmann (2021).
36 \/gl. BMF (2020a).

87 Statistisches Bundesamt (2021d).
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Im Krisenjahr 2020 steigt der Anteil der Kommunen,
die zur Investitionsfinanzierung auf Kommunalkredite
zurtickgegriffen haben.

Kommunen schatzen die Bedingungen der Kreditfi-
nanzierung im Jahr 2020 mehrheitlich als gut oder
sehr gut ein.

Finanzverantwortliche erwarten kiinftig eine Ver-
schiebung von Eigen- hin zu mehr Fremdfinanzie-
rung.

Der Verkauf von Anlagevermoégen zur Investitionsfi-
nanzierung ist im Jahr 2020 wichtiger als in den Vor-
jahren.

4.1 Der Kommunalkredit ist wesentliches Instru-
ment der Fremdfinanzierung

Das Corona-Jahr 2020 stellt die Kommunen auch in
der Frage der Investitionsfinanzierung vor Herausforde-
rungen. So fuhrt die insgesamt unsichere wirtschaftli-
che Entwicklung dazu, dass 69 % der Kommunen mit
mehr als 2.000 Einwohnern und damit 4 Prozentpunkte
mehr als im Vorjahr Kommunalkredite als Finanzie-
rungsinstrument nutzen, weil nicht klar war, ob die
noch zur Verfigung stehenden Eigenmittel vor dem
Hintergrund einer sich verschlechternden Haushaltlage
zur Finanzierung der Investitionen ausreichen.

Gleichzeitig geht der durchschnittliche Anteil der Kom-
munalkredite am kommunalen Finanzierungsmix je-
doch etwas zuriick: von 19 % im Jahr 2019 auf 14 %
im Jahr 2020 (Grafik 11). Dies zeigt, dass 2020 zwar
mehr Kommunen auf Kommunalkredite zurlickgreifen
als noch ein Jahr zuvor, diese bei insgesamt steigen-
den Investitionen jedoch eine im Schnitt geringere
Rolle spielen. Der Anteil der Kommunalkredite am Fi-
nanzierungsmix ist bei grofien Kommunen hoher als
bei kleineren. Wahrend 2020 in Stadten mit mehr als
50.000 Einwohnern gut jeder finfte investierte Euro
Uber Banken fremdfinanziert wird, ist es bei kleinen Ge-
meinden zwischen 2.000 und 5.000 Einwohnern nicht
einmal jeder zehnte Euro. Gleichzeitig liegt der Anteil
des Kommunalkredits an der Investitionsfinanzierung
bei finanzschwachen Kommunen mit 17 % etwas hoher
als bei finanzstarken Kommunen (13 %).38

38 Als finanzschwach gelten Kommunen, die im Jahr 2019 keinen ausgegli-
chenen Haushalt vorlegen konnten.

39 Vgl. Statistisches Bundesamt (2019).

Grafik 11: Anteile der Finanzierungsinstrumente
fur kommunale Investitionen

B Liquide Mittel aus dem Vorjahr
® Zweckgeb. Investitionszuweisungen
® Kommunalkredite

® | aufende allg. Deckungsmitte
Fordermittel

® Schuldscheindarlehen

B Sonstige

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Die Rolle des Kommunalkredits in der Investiti-
onsfinanzierung

Unter den gemeindlichen Schulden stellt der Kom-
munalkredit nach wie vor das gangigste Instrument
der Fremdfinanzierung dar: GemaR der amtlichen
Statistik entfielen Ende 2019 insgesamt 97,4 % aller
Schulden der Gemeinden und Gemeindeverbande
auf investive Kredite und Kassenkredite.® Ein Grund
fur diese dominante Rolle ist der gut entwickelte Kre-
ditmarkt in Deutschland mit seinem ausgepragten
Hausbankprinzip, der Kommunen eine schnelle,
komfortable und tendenziell giinstige Finanzierungs-
mdoglichkeit bietet.*° Viele Kommunen unterhalten
dafir langjahrige Geschéaftsbeziehungen mit Banken
— hier insbesondere auch zu den 6rtlichen Sparkas-
sen und VR-Banken.** Gegenwartig sind vor allem
die offentlich-rechtlichen Bankengruppen aus Spar-
kassen, Landes- und Forderbanken in der Kommu-
nalfinanzierung aktiv, die rund drei Viertel der Kre-
dite an die Kommunen ausreichen. Das verblei-
bende Viertel entfallt auf andere Bankengruppen.

Im KfW-Kommunalpanel 2021 verzeichnen 54 % der
Kommunen die Bedingungen der Kreditaufnahme in
den zwdlf vorangegangenen Monaten als ,eher gut*
oder ,sehr gut* (Grafik 12). Nur fur sehr wenige Kom-
munen sind sie ,eher schlecht” oder ,sehr schlecht” (2
%). Fur das Jahr 2021 erwarten die meisten Kommu-
nen (64 %) keine Veranderung der bisherigen

40 Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2021b).

41 Das Finanz- und Kreditmanagement war Sonderthema im Kfw-Kommunal-
panel 2012.
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Rahmenbedingungen. Diese Einschatzung wird auch
nicht durch die Corona-Krise beeintrachtigt, denn nur
24 % der befragten Kommunen stimmen der Aussage
zu, dass die Krise die Kreditaufnahme erschweren
wird, 61 % sehen keine Veranderung und 15 % gehen
sogar von einer Erleichterung aus.

Grafik 12: Bedingungen der Kreditaufnahme

...in den letzten 12 Monaten

= Sehr gut
= Teils teils / neutral
= Sehr schlecht

= Eher gut
Eher schlecht
= Keine Inanspruchnahme

...in den nachsten 12 Monaten

6 %) 64 % 20 %

= Leicht verbessern
Leicht verschlechtern
= Keine Inanspruchnahme

= Deutlich verbessern
= Nicht veréandern
m Deutlich verschlechtern

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Im Vergleich zu Kommunalkrediten fallen Wertpapier-
schulden, wie Schuldscheindarlehen oder Anleihen,
kaum ins Gewicht. Gemal Kfw-Kommunalpanel 2021
nutzen lediglich 6 % der Kommunen im Jahr 2020 die-
ses Finanzierungsinstrument, das volumenmafig im
Schnitt nur zu 2 % zur kommunalen Investitionsfinan-
zierung beitragt (Grafik 11). Wahrend immerhin jede
vierte Stadt mit mehr als 50.000 Einwohnern Schuld-
scheine begibt, nutzen kleinere Gemeinden und Land-
kreise dieses Instrument deutlich seltener. Ursache da-
fur durften wohl vor allem die aufwandigeren Verfahren
sein, die hinter der Platzierung eines Schuldscheins
stehen.

42 \/gl. Statistisches Bundesamt (2021b).

43 Unter ,laufende Allg. Deckungsmittel“ sind freiverfiigbare Eigenmittel, etwa
aus Steuereinnahmen oder Schliisselzuweisungen aus dem kommunalen
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4.2 Fordermittel und Investitionszuweisungen
werden wichtiger

Die Ergebnisse des KfW-Kommunalpanels 2021 ver-
deutlichen, dass kommunale Investitionen ganz we-
sentlich von Férdermitteln abhéangen; 91 % der Kom-
munen mit mehr als 2.000 Einwohnern rufen diese im
Jahr 2020 ab. Zugleich machen sie im Schnitt 20 % der
kommunalen Investitionsfinanzierung aus (Grafik 11),
wobei Fordermittel im Finanzierungsmix finanzschwa-
cher Kommunen mit 28 % eine wichtigere Rolle spielen
als bei finanzstarken (19 %). Die Ergebnisse aus dem
Corona-Sonderteil der Befragung bestatigen ihre Rele-
vanz auch fur die Zukunft: zwei Drittel aller Kommunen
gehen davon aus, dass Investitionen kiinftig noch stér-
ker Uiber Férderprogramme von Bund und Land finan-
ziert werden.

Im Vergleich dazu nutzen im Jahr 2020 insgesamt

79 % der Kommunen zweckgebundene Investitionszu-
weisungen, was einen Anstieg um 12 % im Vergleich
zum Vorjahr darstellt. Laut amtlicher Statistik stiegen
die Zuweisungen fur Investitionen der Lander an die
Kommunen im Jahr 2020 um 17,1 % im Vergleich zum
Vorjahr.*? Die Ergebnisse des KfW-Kommunalpanels
verweisen auf einen entsprechenden Anteil von 16 %
im kommunalen Finanzierungsmix 2020.

4.3 Riuckstellungen und Allgemeine Deckungsmit-
tel kdnnten zuklnftig geringer ausfallen

Einen weiteren wesentlichen Anteil bei der Finanzie-
rung von Investitionen spielt das Geld in der eigenen
Kasse, das im KfwW-Kommunalpanel 2021 als ,laufende
Allgemeine Deckungsmittel“ und ,liquide Mittel aus
dem Vorjahr* klassifiziert wird.*® 77 % der Kommunen
mit mehr als 2.000 Einwohnern verwenden im Jahr
2020 Allgemeine Deckungsmittel, wahrend 68 % auf li-
quide Mittel aus dem Vorjahr zurtickgreifen; 88 % nut-
zen entweder das eine oder andere bzw. eine Kombi-
nation aus beiden Optionen. In Summe machen die
freiverfugbaren Eigenmittel im Schnitt 36 % im Finan-
zierungsmix fur die kommunalen Investitionen aus
(Grafik 11). Liquide Mittel aus dem Vorjahr und lau-
fende Allgemeine Deckungsmittel spielen mit zusam-
mengenommen 44 % in der Investitionsfinanzierung
kleiner Kommunen mit 2.000 bis 5.000 Einwohnern
eine deutlich groRere Rolle als bei Stadten mit mehr als
50.000 Einwohnern (28 %). Erwartungsgemars ist der
Anteil unter den finanzstarken Kommunen mit insge-
samt 41 % mehr als doppelt so hoch wie bei den fi-
nanzschwachen, wo er bei 20 % liegt.

Finanzausgleich zu verstehen. “Liquide Mittel aus dem Vorjahr” sind Riickla-
gen, die aufgel6st werden. Diese Finanzierungsform wurde in dieser Welle
erstmalig abgefragt.



Die kommunalen Eigenmittel — darunter die Steuerein-
nahmen — werden durch die Corona-Krise besonders in
Mitleidenschaft gezogen, sodass es nicht verwunder-
lich ist, dass die Kommunen fur die Zukunft einen ge-
ringeren Anteil der allgemeinen Deckungsmittel an der
Investitionsfinanzierung erwarten. Sofern keine Haus-
haltsiiberschisse erwirtschaftet werden, durften keine
neuen Rucklagen angespart werden, sodass auch de-
ren Bedeutung perspektivisch kleiner ausfallen wird.

4.4 Verstarkte Finanzierung tber den Verkauf von
Vermdgen

Im Vergleich der Antworten zum Vorjahr zeigt sich,
dass bei den Finanzierungsinstrumenten die Residual-
kategorie ,Sonstiges” im Corona-Jahr 2020 deutlich
haufiger genannt wird als noch 2019 (27 % vs. 11 %).
Zugleich steigt ihre Relevanz im Finanzierungsmix von
4 auf 11 % (Grafik 11). Im Fragebogen wurden die teil-
nehmenden Finanzverantwortlichen der Kommunen mit
der Moglichkeit einer Freitextantwort um entspre-
chende Konkretisierung gebeten. Die Analyse dieser
Textantworten ergibt, dass der Anteil der Kommunen,
die unter ,Sonstiges“ den Verkauf von Anlagevermé-
gen angeben, im Vergleich zu den Vorjahren deutlich
angestiegen ist. Das ist als Indiz daflir zu werten, dass
2020 haufiger auf den Verkauf von Geb&uden, Grund
und Boden oder Beteiligungen zurtickgegriffen wird,
um die anstehenden Investitionen zu finanzieren. Im
Jahr 2019 erlgsten Stadte und Gemeinden Uber alle
GroRenklassen hinweg im Schnitt rund 50 EUR je Ein-
wohner Uber die VerauBerung von Anlagevermdégen,
was in einer Stadt mit 100.000 Einwohnern zuséatzliche
Mittel in Hohe von durchschnittlich rund 5 Mio. EUR be-
deutete.

4.5 Aussichten auf das Jahr 2021 zeigen mittelfri-
stige Folgewirkungen der Krise

Fur das Jahr 2021 erwarten die Kommunen mit mehr
als 2.000 Einwohnern eine Verschiebung von Eigen- zu
starkerer Fremdfinanzierung. Wahrend 52 % angeben,
dass der Anteil von laufenden Allgemeinen Deckungs-
mitteln voraussichtlich sinken wird, erwarten 55 % ei-
nen Anstieg des Anteils von Kommunalkrediten im Fi-
nanzierungsmix (Grafik 13). Auch das spiegelt die er-
warteten Veranderungen in Bezug auf die finanzielle
Gesamtsituation fur das Jahr 2021 wider, wonach die
Kommunen von sinkenden Eigenmitteln ausgehen und
— sofern sie ihre Investitionen nicht kiirzen — die Finan-
zierung Uber Fremdkapital sicherstellen missen.

Inwiefern die Corona-Krise die Finanzierungsbedingun-
gen fur die Kommunen perspektivisch beeinflussen
wird, lasst sich noch nicht abschlieRend einschéatzen.
Die Neuverschuldungsspielrdume und die zahlreichen
staatlichen MaRnahmen, die bereits verabschiedet

Finanzierungsinstrumente und -bedingungen

wurden, um der Krise entgegenzuwirken, lassen zu-
mindest hoffen, dass die Krise keine nachhaltige Ver-
schlechterung der kommunalen Finanzierungsbedin-
gungen nach sich ziehen wird. Davon gehen auch 65
% der befragten Kommunen in der Ergédnzungsumfrage
aus, die keine verschlechterten Rahmenbedingungen
fur ihre Investitionsfinanzierung als Folge der Corona-
Krise erwarten.

Grafik 13: Erwartungen zu den einzelnen Instru-
menten der Investitionsfinanzierung

[ |

Liquide Mittel

Allgemeine Deckungsmittel

Zweckgebundene
Investitionszuweisungen

Fordermittel

Kommunalkredite

Schuldscheindarlehen

Sonstige

Finanzierungs- - eherwenigerals 2020

instrument... mm bleibtgleich

B ehermehrals 2020

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von
September bis Dezember 2020.

Finanzielle MaBnahmen gegen die Krise

Im Sonderteil der aktuellen Befragung wurden die
teilnehmenden Kommunen gebeten, verschiedene
Instrumente zur Krisenbekampfung nach ihrer Be-
deutung zu bewerten. Wahrend in der kurzen Frist
die Kompensation krisenbedingter Mindereinnahmen
von 64 % der Kommunen mit mehr als 2.000 Ein-
wohnern als das wichtigste Instrument genannt wird,
ist das am haufigsten auf Rang 1 genannte Instru-
ment fur die mittlere Frist die Anpassung der Finanz-
mittelverteilung.

Das zeigt, dass zwei Anséatze zur Stabilisierung der
kommunalen Haushalte angegangen werden sollten:
Erstens die kurzfristige Sicherung der Finanzlage
beispielsweise durch eine erneute Kompensation
entfallender Steuereinnahmen durch Bund und Lan-
der fur die anhaltende Krise 2021 sowie zweitens die
langfristige Starkung der finanziellen Investitionsfa-
higkeit z. B. durch eine Reform der Finanzmittelver-
teilung im foderalen Staat, um tber die Krise hinaus
Planungssicherheit fiir einen nachhaltigen Ausbau
der kommunalen Investitionen zu bieten.
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5. Fazit und Ausblick

Obwohl 2020 fur die Kommunen von zahlreichen finan-
ziellen Unsicherheiten geprégt war, zeigt sich ihre fi-
nanzielle Situation im Corona-Jahr aus heutiger Per-
spektive als insgesamt relativ stabil. Es ist den ver-
schiedenen UnterstiitzungsmaRhahmen von Bund und
Landern zu verdanken, dass flachendeckende Haus-
haltsdefizite — die zu Beginn der Krise zu befiirchten
waren — bislang ausgeblieben sind. Die Ergebnisse des
KfW-Kommunalpanels weisen zudem darauf hin, dass
auch die kommunalen Investitionen vorerst noch der
Krise trotzen. Wahrend die geplanten Investitionen der
Kommunen laut Hochrechnung auch in den Jahren
2020 und 2021 weiter ansteigen, erhoht sich der wahr-
genommene Investitionsrickstand des Jahres 2020 im
Vergleich zum Vorjahr nur moderat. Dennoch ist es fur
eine Entwarnung zu frah.

Das KfW-Kommunalpanel 2021 liefert aktuell mehrere
Indizien dafir, dass die Corona-Krise aus Sicht der
kommunalen Haushalte langst noch nicht ausgestan-
den ist, sondern sich vielmehr erst mittel- und langfri-
stig einstellen durfte:

— Mit Blick auf die Finanzsituation des aktuellen Haus-
haltsjahres 2021 hat sich die Stimmung der Finanz-
verantwortlichen im Vergleich zum Vorjahr erheblich
eingetrubt.

— In der Mehrheit der deutschen Kommunen wird da-
von ausgegangen, dass sich die Investitionstéatigkeit
aufgrund coronabedingt zurtickgehender Deckungs-
mittel reduzieren wird.

— Mit Blick auf die Investitionsfinanzierung erwartet die
Mehrheit der Kommunen kinftig einen Riickgang der
Eigenmittel, sodass es in absehbarer Zeit notwendig
wird, wieder verstarkt Kommunalkredite aufzuneh-
men.

Daraus ergeben sich verschiedene Langzeitrisiken der
Pandemie fur die kommunalen Haushalte. Zunachst ist
die gegenwartig zu beobachtende Investitionstatigkeit
der Kommunen vor allem das Produkt der guten Ein-
nahmesituation der vergangenen Jahre. Sollte sich die
Finanzmittelausstattung der Gemeinden, Stadte und
Landkreise in diesem Jahr tatsachlich in dem Malf3 ver-
schlechtern, wie es die Kdmmereien im KfW-Kommu-
nalpanel 2021 im Schnitt beflrchten, wird sich das in

44 Vgl. Ifo-Institut (2021).

45 Vgl. Dorr, J. et al. (2021) oder Grimm et al. (2021).

den Investitionen der kommenden Jahre bemerkbar
machen. Eine in der Folge dauerhaft verminderte In-
vestitionstatigkeit ist umso riskanter, als dass der wahr-
genommene Investitionsriickstand der Kommunen be-
reits heute hochgerechnet bei 149 Mrd. EUR liegt. In
den kommenden Jahren dirften zuséatzlich erhebliche
investive Transformationsbedarfe erforderlich werden,
die beispielsweise fir die Digitalisierung sowie die
Energie- und Verkehrswende benétigt werden.

Die Ergebnisse des KfW-Kommunalpanels 2021 zei-
gen, dass der Investitionsbedarf in mehreren Infrastruk-
turbereichen erheblich ist. So befindet sich z. B. das
Stral3ennetz in vielen Kommunen in einem maroden
Zustand. Neben Schulen herrscht auch bei 6ffentlichen
Verwaltungsgebauden ein gravierender Sanierungs-
stau, dessen Abbau — selbst in wirtschaftlich guten Zei-
ten — Jahre in Anspruch nehmen wird.

Dariiber hinaus zeigt sich in der Corona-Krise die Ge-
fahr, dass die kommunale Verschuldung kiinftig erneut
ansteigt. Nach mehreren Jahren des Rickgangs haben
die Kassenkredite bereits im Jahr 2020 erstmals wieder
zugenommen. Diese Entwicklung durfte sich fortset-
zen, sofern sich die kommunalen Einnahmen im Jahr
2021 nicht umfassend erholen. Angesichts der Antwor-
ten aus dem KfW-Kommunalpanel erscheint auch in
der Investitionsfinanzierung ein Anstieg der Fremdfi-
nanzierungsquote als wahrscheinlich. Trotz aktuell
niedriger Zinsen birgt eine insgesamt steigende Ver-
schuldung das Risiko, dass in Zukunft wieder gré3ere
Teile der kommunalen Haushalte durch den Kapital-
dienst gebunden werden und damit die Investitionsfa-
higkeit der Kommunen eingeschrénkt wird.

Derzeit steht noch nicht fest, wie sich die kommunalen
Einnahmen im Gesamtjahr entwickeln werden. Das
konjunkturell schwache erste Quartal*4, der noch im-
mer zaghafte Impffortschritt*> und die denkbare Welle
an bislang unterbliebenen Unternehmensinsolvenzen
bieten nach wie vor Anlass zur Sorge.*¢ Bleibt eine Er-
holung der kommunalen Einnahmeseite aus, wird die
Rolle weiterer kurzfristiger Unterstiitzungsangebote
des Bundes und der Lander mafl3geblich sein. In der
mittleren Frist ist es gemal den Ergebnissen des
KfwW-Kommunalpanels fir viele Kommunen jedoch
wichtiger, Uber die Krise hinaus Planungssicherheit zu
bekommen, z. B. Uber eine Reform der

46 vgl. ZEW und Difu (2020).
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Finanzmittelverteilung im foderalen Staat.

Bemerkenswert ist dabei, dass neue Férderprogramme
l&ngst nicht fur alle Kommunen im diesjahrigen
Kfw-Kommunalpanel das bevorzugte Instrument sind,
um die dauerhafte finanzielle Stabilitat herzustellen, die
fur eine nachhaltige Investitionstatigkeit notwendig ist.
Die in der Vergangenheit fast schon reflexartige Forde-
rung nach neuen Fordermitteln von Bund und Landern,
die oft nur allzu schnell beim Aufkommen neuer Pro-
blemlagen politisch artikuliert wurde, scheint immer we-
niger geeignet, um der Heterogenitat der spezifischen
haushalterischen Herausforderungen in den Kommu-
nen gerecht zu werden.*’ Insbesondere kleinere und
mittlere, aber auch finanzschwachere Kommunen kla-
gen zunehmend dariber, dass sie sich sowohl perso-
nell und administrativ als auch mit Blick auf die Kofi-
nanzierungspflicht der meisten dieser Férderpro-
gramme nicht in der Lage sehen, entsprechende Zu-
weisungen zu beantragen.*®

Um auch in dieser Hinsicht bestehende Disparitaten
zwischen den Kommunen nicht weiter zu verscharfen,
ware beispielsweise eine Aufstockung sowie eine ziel-
genauere Anpassung der kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme der Lander zu prifen. Auch mit Blick
auf eine Starkung der kommunalen Selbstverwaltungs-
autonomie und des Subsidiaritatsprinzips ware dieser
Ansatz folgerichtig. Gerade auch die Corona-Pandemie
hat verdeutlicht, dass jede einzelne Kommune mit Blick
auf das zum Teil stark variierende Infektionsgeschehen
vor Ort handlungsfahig und resilient sein muss.

Gleichzeitig ist es schon jetzt zentral, bei den kommu-
nalen Investitionen Uber die Pandemie hinauszuden-
ken. Die Krise hat neue Erfordernisse an die stadtpla-
nerische Gestaltung von Innenstadten, Mobilitatsange-
boten, Grunflachen und 6ffentlichen Geb&auden offen-
gelegt.*® Zudem wurde die Relevanz der Digitalisierung
von Schulen und Verwaltung evident. Und nicht zuletzt
zeigt sich derzeit, wie bedeutsam die adaquate finanzi-
elle und personelle Ausstattung der Gesundheitsinfra-
struktur und der sozialen Dienste in den Kommunen ist
—und zwar nicht nur mit Blick auf den direkten Infekti-
onsschutz.

47Vgl. GeiBler (2021).
48 \/gl. Scheller, H. et al. (2021); Krone, H. und E. Scheller (2020b).

49 Vgl. Kuhl, C. und A. Bunzel (2020) oder Kiihl, C., Scheller, H. et al. (2020).
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Die Bewaltigung dieser Herausforderungen macht
langfristige kommunale Investitionsstrategien notwen-
dig, die tber zyklische Konjunkturschwankungen und
den begrenzten zeitlichen Horizont einzelner Forderli-
nien hinausreichen. Neben kurzfristigen Strategien zur
Krisenbekdmpfung muss deshalb gerade auch jetzt die
Diskussion Uber innovative und zu verstetigende An-
séatze der Investitionsforderung intensiviert werden. An-
dernfalls besteht durchaus die reale Gefahr, dass es zu
einem Ruckschritt kommt — begleitet von wachsenden
Investitionsriickstéanden, einer Aufschiebung transfor-
mativer Investitionsbedarfe in den Bereichen Klima-
schutz und Energiewende sowie der Verstarkung einer
prozyklischen Investitionstéatigkeit mit den bekannten
Nebenfolgen steigender Baupreise und Uberlasteter
Fachverwaltungen.

Neben verschiedenen Fondslésungen wird deshalb
zurzeit auch wieder eine verstarkte Verkntpfung von
offentlichen und privaten Investitionen diskutiert. Die
EU mit ihrem ,European Green Deal“ und die USA mit
ihrem jungst vorgestellten ,American Jobs Plan“ stehen
hier fir umfassende Ansatze, die auf eine Verknlpfung
von Infrastrukturerneuerung, grinem Wachstum sowie
Schaffung bzw. Sicherung (neuer) Beschaftigung set-
zen.®® Beide Ansatze sind dabei nicht nur in einen nor-
mativen Referenzrahmen eingebettet, der auf eine so-
zial-0kologische Transformation abhebt. Vielmehr zie-
len sie auch auf die Hebelung privater Investitionen.5!
Entscheidend fir den Erfolg derartiger Programme wird
aber nicht zuletzt die ,Absorptionsfahigkeit* der kom-
munalen Ebene sein, die bereitgestellten Mittel auch
sinnvoll und zeitnah investieren zu kénnen.

Das KfW-Kommunalpanel liefert fiir diese Diskussionen
einen wichtigen Beitrag. Einerseits zeigen die hier er-
mittelten Bedarfe in den verschiedenen Infrastrukturbe-
reichen, in welchen Sektoren Investitionen besonders
notwendig sind. Zum anderen stellt es die Perspektive
der Kommunen in den Mittelpunkt, die trotz begrenzter
Finanzmittel ein hohes Niveau der Daseinsvorsorge
gewahrleisten sollen. Dies gilt besonders in Krisenzei-
ten, aber auch fur die Zeit nach der Pandemie.

50 vgl. Krebs, T. und M. Scheffel (2017); Hither, M. und M. Jung (2021); Kat-
tel, R. et al. (2020); Dullien et al. (2021); Bonke, T. et al. (2019); GeiRler, R.
(2021).

51 Vgl. Europaische Kommission (2019); White House (2019).
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Anhang: Methoden

Die Methodik des KfW-Kommunalpanels basiert auf
Uberlegungen zur Erhebung des Zustands und der In-
vestitionsbedarfe kommunaler Infrastruktur, die am
Deutschen Institut fur Urbanistik erarbeitet wurden.>?
Im Lauf der nunmehr tiber zehn Jahre, die das KfW-
Kommunalpanel durchgefthrt wird, wurde diese Metho-
dik weiterentwickelt.>2

Gegenstand der Erhebung und Erkenntnisziele
Wie bereits in friheren Erhebungen enthielt auch der
Fragebogen fur das KfW-Kommunalpanel 2021

(Welle 7) aus Grunden der Vergleichbarkeit in grof3en
Teilen die Themenbldcke und Fragen der Vorjahresbe-
fragungen. Dartber hinaus beschéftigte sich ein gréf3e-
rer Frageblock mit dem diesjahrigen Schwerpunkt-
thema ,Corona“. Wie jedes Jahr wurden folgende Be-
reiche abgefragt:

— aktuelle Finanz- und Haushaltslage der Kommunen
einschlie3lich Einschatzungen zu ihrer kurzfristig ab-
sehbaren Entwicklung,

— Investitionen und Investitionsplanung in verschiede-
nen Infrastrukturbereichen, darunter auch Investiti-
onsriickstand,

— Finanzierung, darunter Finanzierungsinstrumente
und Bedingungen der Kreditaufnahme.

Umfragedesign, Erhebungsgesamtheit und
Adressaten

Auch fir die diesjéhrige Befragung wurde ein standar-
disierter Fragebogen entwickelt und zusammen mit
dem Auftraggeber, der KfW Bankengruppe, Vertretern
der Wissenschaft (Prof. Dr. Isabelle Janchen, Hoch-
schule Meif3en) und den kommunalen Spitzenverbén-
den Uberarbeitet und abgestimmt. Der Fragebogen
wurde dabei technisch und thematisch an den Zielstel-
lungen einer Mehrfachbefragung (,Panel“) ausgerichtet
und umfasste 2020 neun Seiten (inkl. Hinweis zum Da-
tenschutz) mit insgesamt 19 Fragen. Die Befragung
wurde postalisch sowie wahlweise papierlos mittels

52 V/gl. Reidenbach, M. et al. (2008).

53 Vgl. Krone, E. und H. Scheller (2020a) fur eine ausfiihrliche Beschreibung
der Methodik im Zeitverlauf. AuRerdem: Brand, S. et al. (2020a).

ausfullbarem PDF-Formular oder als Onlineumfrage
durchgefuhrt. Von dieser Moglichkeit machten 62 %
der teilnehmenden Kommunen Gebrauch. Systemati-
sche Unterschiede im Antwortverhalten zwischen den
verschiedenen Teilnahmeformen konnten nicht festge-
stellt werden.

Die Grundgesamtheit der siebten Panelerhebung um-
fasste — wie auch bei den Vorjahresbefragungen — alle
Stadte und Gemeinden mit mehr als 2.000 Einwoh-
nern® sowie alle Landkreise (vgl. Tabelle). Auf eine
Befragung der Stadtstaaten wurde verzichtet, da die
Strukturen und damit die zu erwartenden Angaben
nicht vergleichbar sind. Befragt wurden im Zeitraum
von September bis Oktober 2020:

— eine nach Einwohnergré3e und nach Bundeslandern
geschichtete Stichprobe von Stadten und Gemein-
den mit 2.000 bis 20.000 Einwohnern,

— alle Grof3- und Mittelstadte mit mehr als 20.000 Ein-
wohnern (Vollerhebung),

— alle Landkreise (Vollerhebung).

Adressaten der Umfrage waren jeweils die Kdmmerer
bzw. Finanzverantwortlichen der Stadte, Gemeinden
und Landkreise.

Auswahlkonzept und Erhebungszeitraum der siebten
Panelwelle wichen in diesem Jahr leicht vom Vorjahr
ab. Da das Antwortverhalten gerade kleinerer Gemein-
den unter 20.000 Einwohnern coronabedingt zun&chst
zogerlich war, wurde eine Erg&nzungsstichprobe von
weiteren 1.450 Gemeinden dieser Grol3enordnung ge-
zogen und Anfang November 2020 zur Teilnahme auf-
gefordert. Dadurch verlangerte sich der gesamte Befra-
gungszeitraum bis Anfang Dezember. Gemeindever-
bande wurden auch in diesem Jahr darum gebeten,
sofern moglich aggregierte Angaben fir die Haushalte
aller verbandsangehoérigen Gemeinden des Verbands-
haushaltes zu machen.

5 Auf Gemeinden mit weniger als 3.000 Einwohnern entfallen rd. 10 % der
kommunalen Investitionsausgaben, sodass durch die Konzentration auf Ge-
meinden mit mehr als 2.000 Einwohnern etwa 90 % der kommunalen Investi-
tionen repréasentiert werden. Vgl. Krone, E. und H. Scheller (2020a), S. 6.
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Tabelle: Grundgesamtheit und Ricklauf der
Befragung 2019 und 2020

Einw ohnergroRenklassen

Stadte und Gemeinden mit Einw ohnergrée ... Landkreise Summe

...2.000 bis ... 20.000 bis .. 50.000
unter 20.000 __unter 50.000 und mehr

Grundgesantheit* 4.429 511 191 294 5.421

angeschriebene Kommunen 2019 1.240 496 184 281 2.201

Riicklauf 2019 absolut 396 134 76 130 736

Ricklauf angeschriebene Kommunen
2019 in Prozent

32% 27% 41% 46 % 3%

angeschriebene Kommunen 2020,
Erststichprobe

1.204 534 182 285 2205

Ricklauf 2020 absolut,
Erststichprobe

342 128 73 116 659

Ricklauf angeschreibene Kommunen
2020 (Erststichprobe) in Prozent

28 % 24 % 40 % 41 % 30 %

angeschriebene Kommunen 2020,

1.450
Erganzungsstichprobe

Ricklauf 2020 absolut,

106
Ergénzungsstichprobe

Ubersicht tiber die Strukturvariablen
Einwohnergréf3enklasse

Fur die Berucksichtigung der Gemeindegrof3e wur-
den vier Klassen gebildet (GKL): GKL 1: Gemeinden
mit 2.000 bis unter 5.000 Einwohnern, GKL 2: Ge-
meinden mit 5.000 bis unter 20.000 Einwohnern,
GKL 3: Gemeinden mit 20.000 bis unter 50.000 Ein-
wohnern, GKL 4: Mittlere und GroRstadte mit Gber
50.000 Einwohnern. Landkreise werden als separate
funfte Klasse zusammengefasst und nicht weiter
nach Einwohnerzahl differenziert.

Regionen

Rucklauf angeschriebene Kommunen
2020 (Erganzungsstichprobe) in Prozent

7o Es wird zudem nach fiinf Regionen unterschieden,
die geografische und strukturelle Rahmenbedingun-
gen abbilden sollen. Diese sind Stiden (Bayern und
Baden-Wiurttemberg), Osten (Brandenburg, Meck-
lenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thuringen), Norden (Schleswig-Holstein und Nieder-
sachsen), Nordrhein-Westfalen (als eigenstandige
Gruppe) sowie Sud-Westen (Hessen, Rheinland-
Pfalz und das Saarland).

Ricklauf 2020 absolut, insgesamt 448 128 73 116 765

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2021, durchgefiihrt vom Difu von Sep-
tember bis Dezember 2020.

Fur das KfW-Kommunalpanel 2021 wurden im Herbst
2020 insgesamt 3.655 Stadte, Gemeinden und Kreise
kontaktiert. Mit 659 eingegangenen Antworten lag die
Rucklaufquote bezogen auf die zunéachst angeschrie-
benen Kommunen (30 %) etwas niedriger als im Vor-
jahr. Dieser Ruckgang konnte in absoluten Zahlen
durch die Ergénzungsstichprobe ausgeglichen werden,
da sich dadurch 106 weitere Kommunen an der Befra-
gung beteiligten. Insgesamt liegt die Zahl der einge-
gangenen Antworten bei 765 und damit etwas tber
dem Wert des Vorjahres.

Steuerkraft

Zur Berechnung der Steuerkraft wurden Daten des
Realsteuervergleichs des Statistischen Bundesam-
tes verwendet.*® Die Variable ,Steuerkraft‘ setzt sich
zusammen aus den Pro-Kopf-Einnahmen aus
Grundsteuer, den Gemeindeanteilen an Einkom-
mensteuer und Umsatzsteuer sowie den Gewerbe-
steuereinnahmen abziiglich Umlage. Basierend auf
den Pro-Kopf-Einnahmen wurden die Gemeinden in
drei gleich grof3e Gruppen (Terzile) eingeteilt.

Erfassung, Aufbereitung und Auswertung der
Daten

Wie bereits in den vorherigen Befragungen wurden
auch nach Abschluss der siebten Panelbefragung die
postalisch eingegangenen Fragebdgen elektronisch er-
fasst und an die Daten der per Mail eingegangen PDF-
Formulare und der Daten der Online-Befragung ange-
spielt. Anschliel3end wurden die Daten auf Plausibilitét
gepruft. Zudem wurden die numerischen Angaben (in
Euro und Prozent) Extremwert- und Ausreif3ertests un-
terzogen. Fur weitergehende Analysen wurde wie in
den Vorjahren auf mehrere Strukturvariablen zurtickge-
griffen.

In der Analyse wurde bei allen relevanten Fragen ge-
pruft, ob sich das Antwortverhalten der Landkreise,
Stadte und Gemeinden nach einzelnen Strukturmerk-
malen unterscheidet. Auf signifikante Unterschiede
wird in der Analyse eingegangen. Gleiches gilt fur si-
gnifikante Unterschiede bzgl. im Panel abgefragter
Strukturvariablen (bspw. Haushaltsausgleich, Haus-
haltssicherungskonzept, etc.).

Die Bewerbung bzw. Aufforderung zur freiwilligen Teil-
nahme Uber die kommunalen Spitzenverbande hat zur
Folge, dass sich mitunter Kommunen an der Befragung
beteiligen, die nicht vom Difu angeschrieben wurden.
Da dies nicht dem Konzept der Zufallsstichprobe ent-
spricht, werden die unaufgefordert teiinehmenden

55 Vgl. Statistische Amter des Bundes und der Lander (2021).
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Kommunen gekennzeichnet und ihre Antworten dahin-
gehend Uberpruft, ob ihr Antwortverhalten von dem der
angeschriebenen Stichprobe stark abweicht, dass hier
womadglich Uberzogene Investitionsriickstande geltend
gemacht werden konnten. Anzeichen fur eine systema-
tische Abweichung bzw. Einfliisse auf die Hochrech-
nung konnten bisher aber nicht ausgemacht werden.

Gewichtung

Die Uiberwiegende Mehrheit der Fragen, die im Bericht
zum KfW-Kommunalpanel analytisch aufbereitet wer-
den, basieren nicht auf einer Hochrechnung, sondern
auf gewichteten Werten. Die disproportional geschich-
tete Stichprobe bzw. die Mischung aus geschichteter
Stichprobe und Vollerhebung erfordert bereits per se
eine Gewichtung der Ergebnisse, um repréasentative
Aussagen Uber die Gesamtheit der Kommunen ab
2.000 Einwohnern treffen zu kénnen. Mithilfe der Ge-
wichtung kann zudem dafur kontrolliert (und somit kor-
rigiert) werden, dass die Ricklaufquote beispielsweise
bei Kreisen sowie Grol3- und Mittelstaddten héher aus-
fallt als bei kleineren Stadten und Gemeinden mit 2.000
bis unter 5.000 Einwohnern. Um repréasentative Aussa-
gen Uber die Grundgesamtheit aller Kommunen ab
2.000 Einwohner treffen zu kénnen, erfolgt die Gewich-
tung auf Grundlage der drei Kategorien ,Einwohnergro-
Renklasse”, ,Region“ sowie ,gruppenspezifische Steu-
erkraft”.

Auf Basis der GemeindegrofRenklasse und Region
(siehe Kasten) werden 25 Gruppen gebildet. Jede der
Gruppen wird auf Grundlage der Steuerkraft in drei
gleich groRRe Untergruppen (Terzile) unterteilt. Die Ge-
wichtungsfaktoren ergeben sich aus dem Anteil an
Kommunen einer Untergruppe in der Grundgesamtheit
im Verhéaltnis zum Anteil teilnehmender Kommunen der
Untergruppe in der Stichprobe.

Die Analysen zeigen, dass sich durch die Gewichtung
nur selten starkere Anderungen an den Ergebnissen
ergeben. Sofern nicht anders vermerkt, sind alle in die-
sem Bericht aufgefuhrten Zahlen gewichtet. Die Hoch-
rechnungen von Investitionen und Investitionsriick-
stand erfolgen einer anderen Vorgehensweise.

Hochrechnung

Die Hochrechnung fur die Investitionsvolumina und den
Investitionsrickstand beziehen sich immer auf Land-
kreise, Stadte und Gemeinden (mit mehr als 2.000 Ein-
wohnern). Die Hochrechnung basiert auf den Angaben,
die die Kammereien fiir die 15 abgefragten

56 \gl. Reidenbach, M. et al. (2008).

57 Definition: Ein Investitionsriickstand ist dadurch beschrieben, dass ein In-
vestitionsbedarf der Vergangenheit nicht ausreichend befriedigt

Methoden

Infrastrukturbereiche getatigt haben. Wie bei der Ge-
wichtung wird in 25 Gruppen (5 GroRenklassen a 5 Re-
gionen) unterteilt. Innerhalb jeder dieser Gruppen wer-
den fiir jeden Bereich die folgenden Zahlen verwendet:

— die Einwohnerzahl,

— die mittleren Pro-Kopf-Investitionen bzw. Pro-Kopf-
Rucksténde derjenigen Kommunen, fur die der Auf-
gabenbereich ,relevant® ist sowie

— der Anteil derjenigen Kommunen, die den Aufgaben-
bereich selbst verantworten.

Der Pro-Kopf-Mittelwert wird mit der Einwohnerzahl ge-
wichtet und mit dem Anteil der Kommunen der Gruppe,
fur die der Aufgabenbereich relevant ist, skaliert.

Nicht alle Kommunen, die an der Befragung teilgenom-
men haben, haben auch Angaben zu ihren Investitio-
nen oder den Investitionsriickstdnden in den einzelnen
Infrastrukturbereichen gemacht. Fir das Jahr 2020 ba-
siert die Hochrechnung fir den wahrgenommenen In-
vestitionsruckstand auf den Angaben von 441 Kommu-
nen, die zu mindestens einem Investitionsbereich An-
gaben (null oder positive Werte) gemacht haben.

Zur Einordnung der Ergebnisse

Im Unterschied zu anderen Studien, die den kommuna-
len Investitionsriickstand thematisieren®®, basiert der im
Kfw-Kommunalpanel ermittelte Investitionsriickstand®”
auf Einschatzungen der Befragten. Nicht alle Kommu-
nen besitzen dazu belastbare Zahlen.

Trotzdem hat die gewéhlte Vorgehensweise einen gro-
Ren Vorteil: Die Befragten beriicksichtigen bei ihren
Angaben unter anderem auch aktuelle Schwerpunkte
der politischen Diskussion, beispielsweise zu Themen
wie Energie- oder Verkehrswende sowie veranderte
Bedarfsstrukturen, z. B. im Zusammenhang mit der In-
formationsinfrastruktur, lange bevor diese in Gesetzen
und Normen ihren Niederschlag finden. Andere As-
pekte wie z. B. veranderte Standards bei der kommu-
nalen Infrastruktur oder der demografische Wandel flie-
Ren ebenfalls in die Einschatzung mit ein. Es ist anzu-
nehmen, dass dabei auch kinftige Entwicklungen
wahrgenommen werden.

Damit geben die Befragungsergebnisse nicht nur Hin-

weise darauf, in welchen Bereichen bereits ein Investi-
tionsstau besteht. Insbesondere die Veranderungen im

wurde /werden konnte. Ein gravierender Ruckstand beeintréchtigt die kommu-
nale Aufgabenwahrnehmung im entsprechenden Aufgabenbereich erheblich.
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Zeitverlauf zeigen, wo sich politische und gesellschaftli-
che Schwerpunkte verandern und in welchen Berei-
chen durch gezielte zusétzliche Investitionen eine dro-
hende Zunahme des Investitionsriickstands abgemil-
dert werden konnte. Dartber hinaus ermdglichen die
Befragungsdaten die Suche nach Zusammenhéangen
sowie dahinterstehenden Trends und geben Hinweise
auf Ursache-Wirkungs-Beziehungen. Somit lassen sich
besser als zuvor zielgerichtete Handlungsempfehlun-
gen formulieren.

Ein Nachteil ist mit dieser Vorgehensweise jedoch auch
verbunden: Einschatzungen geben die Realitat mit ei-
ner gewissen Unschérfe wieder. Insbesondere quanti-
tative Bewertungen sind schwierig und kénnen trotz un-
veréanderter Sachlage zu Schwankungen beim Ergeb-
nis fuhren. Aus diesem Grund werden im Bericht quali-
tative Einschatzungen und quantitative Bewertungen
nebeneinander betrachtet und aneinander gespiegelt.
Die Methodik der Befragung und die daraus resultie-
renden Ergebnisse stehen somit nicht flr sich allein,

58 \gl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2019).
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sondern erganzen andere empirisch-statistische Zu-
gange, sodass sich durch die Gesamtschau ein klare-
res Bild auf kommunalpolitische Fragestellungen
ergibt.58

Tabellenband

Die Angaben der Befragung kdnnen dem Tabellen-
band entnommen werden, der unter
www.kfw.de/kommunalpanel

zum Download zur Verfligung gestellt wird.
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