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Vorwort des Sachsischen Stadte- und Gemeindetages

Zum inzwischen zehnten Mal legt der Sachsische Stadte- und Gemeinde-
tag (SSG) mit dem Gemeindefinanzbericht Sachsen 2020/2021 eine Uber-
sicht uber die Gemeindefinanzen in den vergangenen beiden Jahren vor.

Der Bericht wurde wie seine Vorganger im Auftrag des SSG von Prof. Dr.
Thomas Lenk und Dr. Mario Hesse unter Mitwirkung von Katharina Kolb,
M.Sc. und Max Goldammer, M.Sc. vom Institut fiir Offentliche Finanzen
und Public Management - Finanzwissenschaft - der Universitat Leipzig
verfasst.

Vor zwei Jahren hatten wir an dieser Stelle bereits darauf hingewiesen,
dass der kommunale Finanzausgleich der Jahre 2021/2022 durch ein
FAG-Gutachten vorbereitet werden soll. Der Untersuchungsauftrag der
Staatsregierung beinhaltete, in welchem Umfang das Finanzausgleichs-
gesetz im Freistaat Sachsen den 6konomischen und demografischen
Veranderungen gerecht wird und welche Anpassungen gegebenenfalls
erforderlich werden. Das Gutachten hat die im Vorfeld entstandenen
Erwartungen weitestgehend erfullt und ist - wie auch der vorliegende
Gemeindefinanzbericht Sachsen herausstellt - von hoher wissen-
schaftlicher Qualitat. Eine Reihe von Vorschlagen, die der Gesetzgeber
im Ergebnis des Gutachtens umsetzte, ging auf vom SSG angezeigte
Veranderungsbedarfe zuriick. Dies betrifft etwa die Stauchung der
Hauptansatzstaffel im kreisangehorigen Raum, die Einfihrung eines
Nebenansatzes fir die fruhkindliche Bildung, die Einfiihrung einer
Basisfinanzierung fiir besonders steuerschwache Gemeinden oder die
langst uberfallige Reform des Hartz-IV-Lastenausgleichs. Lediglich
im Hinblick auf die Einfuhrung zentralortlicher Funktionen hat sich
eine frihe Einschatzung der Geschaftsstelle, dass ein entsprechen-
der Nebenansatz eine sinnvolle Weiterentwicklung der bisherigen
Bedarfsermittlung sein konnte, bislang nicht bestatigt. Jedenfalls bot
das Gutachten keine Grundlage flir eine wissenschaftlich fundierte Ein-
flihrung eines entsprechenden Ansatzes. Die Erhohung des StraBenlas-
tenausgleichs auf Vorschlag des FAG-Beirates ist vom SSG ausdriicklich
unterstiitzt worden. Hinsichtlich der Einflihrung eines Demografiean-
satzes sind sich die Wissenschaftler allerdings nach wie vor nicht einig.
Wahrend die Gutachter keinen Bedarf flir die Einfiihrung eines solchen
Ansatzes gesehen haben, konnen sich die Autoren des vorliegenden
Gemeindefinanzberichts dies durchaus vorstellen. Selbst wenn der
Gesetzgeber zukiinftig zu einer anderen Einschatzung kommen sollte,
wird ein Demografieansatz erforderliche Anpassungen an eine sinkende
Bevolkerungszahl lediglich hinauszogern konnen. Das Thema wird auf
der Agenda bleiben.

Neben den strukturellen FAG-Anpassungen sind die Finanzausgleichs-

jahre 2020 und 2021 vor allem durch die Corona-Pandemie gepragt
worden. Die erheblichen Steuereinnahmeausfalle bei der Gewerbesteuer
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und den gemeindlichen Anteilen an der Einkommensteuer, die die Kom-
munen vor allem im Jahr 2020 getroffen haben, konnten durch die Ret-
tungsschirme von Bund und Land groRtenteils kompensiert werden. Das
Land hat sich auch in erheblichem Umfang an den pandemiebedingten
Mehrausgaben der Kreisfreien Stadte und Landkreisen im Jahr 2020
beteiligt. Bedauerlich ist, dass der Freistaat nicht die Chance genutzt
hat, die Ergebnisse der November-Steuerschatzung 2020 noch in den
Finanzrahmen fiir das Finanzausgleichsjahr 2022 aufzunehmen. Das
hatte insbhesondere die Investitionsfahigkeit der sachsischen Kom-
munen schneller als bislang vorgesehen wieder erhohen konnen. Der
SSG hatte dies im Gesetzgebungsverfahren ausdricklich eingefordert.
Zu Recht wird daher auch im Gemeindefinanzbericht Sachsen kritisiert,
dass damit die Chance vergeben wurde, bereits 2022 wieder auf einem
deutlich hoheren Niveau in den Kommunen investieren zu konnen.

Mit Blick auf den kommenden Finanzausgleichszeitraum, der die Jahre
2023/2024 umfasst, wird die Ausgestaltung der Schuldenbremse ein
wichtiges Thema werden. Sie hat es deshalb auch auf das Cover dieser
Ausgabe geschafft. Nach der jiingsten November-Steuerschatzung 2021
rechnet der Freistaat zwar mit einem Steuereinnahmenniveau, das
schon wieder auf dem Entwicklungspfad der letzten Steuerschatzung
aus Vor-Corona-Zeiten vom Oktober 2019 verlauft. Angesichts der aktu-
ellen Pandemielage und der Verscharfung der SchutzmaRnahmen muss
allerdings bezweifelt werden, ob die aktuelle Prognose tatsachlich
noch realistisch ist. Es dirfte dem Freistaat schwerfallen, die wegen
der pandemiebedingten Mehrausgaben aufgenommenen Neuschulden
verfassungskonform innerhalb eines Zeitraums von nur 6 Jahren bis
2028 zuruckzufihren und gleichzeitig ein ausreichend hohes Niveau
der Investitionszuweisungen an die kommunale Ebene zur Verfligung
stellen. Es ist daher zu begriiRen, dass auch innerhalb der Koalition
inzwischen laut Uber eine Verlangerung des Tilgungszeitraumes nach-
gedacht wird.

Wir wiinschen uns, dass der vorliegende Gemeindefinanzbericht
Sachsen dazu beitragt, die aktuelle Finanzsituation der sachsischen
Kommunen besser einschatzen zu konnen und eine gute Grundlage fur
die Diskussionen zur Weiterentwicklung des sachsischen Finanzaus-
gleichssystems ist.

Ralf Leimkiihler
Stellv. Geschaftsfiihrer

Mischa Woitscheck
Geschaftsfuhrer
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Vorwort der Verfasser

Krise! In den vergangenen Jahren pragte dieses Wort wie kaum ein
zweites gesellschaftliche Diskussionen und politische Entscheidungs-
prozesse. Nach der Bewaltigung der Finanz- und Wirtschaftskrise
2008/2009 und der Fliichtlingskrise 2015/2016 trifft die Corona-Krise
seit 2020 die Gesellschaft besonders hart. Ganz nebenbei ritteln die
demografische Krise, die Krise der offentlichen Investitionen und die
Klimakrise an den Tiiren. Kaum erholt hetzen Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft von Krise zu Krise und die Finanzverantwortlichen sind
gefordert, alte Krisen abzufinanzieren, wahrend neue bewaltigt werden
mussen. Auf der kommunalen Ebene sind die Krisen besonders stark
zu spiren. Hier mussen Konzepte, Programme und NotmaBnahmen auf
ein alltagstaugliches Mal gebracht, umgesetzt und kontrolliert werden.
Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager in Kommunalpoli-
tik und Kommunalverwaltung sind gefordert, sich in kurzen Zeitablaufen
mit komplexen Gemengelagen zu beschaftigen und Entscheidungen fr
ihre Blrgerinnen und Blrger, die Wirtschaft und die regionale Entwick-
lung vor Ort zu treffen. Nicht zuletzt missen viele Entscheidungen auch
vor Ort erklart, moderiert und verteidigt werden. Im Freistaat Sachsen
hat dabei so manche Krise tiefere Spuren hinterlassen als anderswo.

Bei allen kurzfristigen MaBnahmen sollte dennoch hin und wieder
auf die mittelfristigen, strukturellen Entwicklungen geschaut werden.
Besonders fiir die Finanzpolitik auf kommunaler Ebene sind alle Krisen
direkt spurbar, die strukturellen Entwicklungen aber ebenso. Der Blick
auf die Strukturen hilft nicht zuletzt bei der Krisenbewaltigung. Ohne
zu wissen, wo man finanziell steht, welche Puffer und Moglichkeiten
bestehen und welche Effekte die Krisenpolitik der Vergangenheit hatte,
lassen sich auch gegenwartige und zukinftige Krisen kaum zufrieden-
stellend bewaltigen. Wenn die Positionen und langen Linien aber klar
sind, konnen die Debatten unaufgeregter gefuhrt, die MaBnahmen
besser geplant und die Haushalte resilienter aufgestellt werden.

Vor diesem Hintergrund beschaftigt sich der diesjahrige Gemeindefi-
nanzbericht, der bereits seit 2003 im zweijahrigen Rhythmus erscheint
und der diesmal in seiner zehnten Ausgabe erscheint, neben den allge-
genwartigen Effekten der Corona-Krise besonders mit den strukturel-
len Entwicklungstrends und Herausforderungen im Freistaat Sachsen.
In diesem Jahr erfolgt daher nicht nur die bewahrte Untersuchung der

kommunalen Haushalte im Hauptkapitel Ill, sondern auch eine vertiefte
Analyse des Staatshaushalts im Hauptkapitel Il. Nicht nur in akuten
Krisensituationen, auch in den nachfolgenden Erholungsphasen sitzen
schlieBlich alle in einem Boot. Da in der tagesaktuellen Betrachtung
die mittel- und langfristigen Trends, Erfolge und Probleme allzu schnell
in Vergessenheit geraten, werden neben der aktuellen Einordnung der
sachsischen Kommunen im bundesweiten und ostdeutschen Kontext
die Entwicklungen im langerfristigen Zeithorizont seit dem Jahr 2013
analysiert.

Im Kapitel IV werden, wie gewohnt, mehrere kleinere Themen von
der aktuellen Reform der Grundsteuer uber die Reform des SachsFAG
2021/2021 bis zu den Einzelheiten der Corona-Krisenpolitik gebiindelt.
Das Glossar am Ende des Berichtes soll allen Leserinnen und Lesern das
Verstandnis auch von sehr speziellen Thematiken ermoglichen.

Dem Statistischen Landesamt des Freistaates Sachsen gilt unser aus-
drucklicher Dank - sowohl fir die Bereitstellung der erforderlichen
Daten als auch fur die schnelle und losungsorientierte Bearbeitung von
Anfragen. Ebenso trugen die vom Sachsischen Stadte- und Gemeinde-
tag bereitgestellten Materialien sowie dessen konstruktive Anregungen
erheblich zum Gelingen des Gemeindefinanzberichts bei. Der Gemein-
definanzbericht ist von je her eine Teamleistung. Wir danken insheson-
dere Katharina Kolb und Max Goldammer flr ihre Mitwirkung am Projekt.
Wir wiinschen lhnen eine angenehme und anregende Lektlre der »Jubi-
laumsausgabe« des Gemeindefinanzberichts und einen erfolgreichen
Weg durch die Krisen der Gegenwart und Zukunft.

Prof. Dr. Thomas Lenk Dr. Mario Hesse
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|  Allgemeine Vorbemerkungen

Der zehnte Gemeindefinanzbericht fur Sachsen folgt der Struktur und
Systematik der vorangegangenen, im zweijahrigen Turnus erschiene-
nen, Berichte aus den Jahren 2003 bis 2019. Das zweite Hauptkapitel,
welches in jedem Bericht ein aktuelles kommunal- und finanzpolitisch
relevantes Thema aufgreift und wichtige Hintergrundinformationen und
Argumente aus finanzwissenschaftlicher Perspektive darlegt, beschaf-
tigt sich in diesem Jahr erstmals mit einer tieferen Analyse des sachsi-
schen Staatshaushalts als Gegenstiick zu den Haushalten der kommu-
nalen Ebene. Selbstverstandlich spielt die Corona-Pandemie und deren
Bewaltigung eine zentrale Rolle im Bericht. Dennoch ist absehbar, dass
fir das Ausgleichsjahr 2023 die Uberpriifung der vertikalen Komponen-
ten des Finanzausgleichs ansteht, die ab 2022 die kommunalpolitische
Debatte im Freistaat Sachsen pragen wird. Dabei werden nicht nur die
Kriseneffekte, sondern auch strukturelle Fragen der Finanzausstattung,
der Verschuldung und der Vermdgen im Mittelpunkt stehen.

Das Hauptkapitel Ill analysiert wie in den vorangegangenen Jahren die
verschiedenen Einnahme- und Ausgabepositionen und Kennziffern der
Gemeinden/Gemeindeverbande des Freistaates Sachsen, nach Kreis-
freien Stadten und kreisangehdrigem Raum unterteilt, sowie gegeniiber
einigen weiteren VergleichsgroBen. Dazu zahlt der Mittelwert fir alle
Kommunen' Deutschlands?, der Mittelwert der westdeutschen Kommu-
nen, der Mittelwert der ostdeutschen Kommunen ohne Sachsen und die
Vergleichsgrofe der Kommunen der wirtschaftsschwachsten westdeut-
schen Bundeslander. Die Gruppe der wirtschaftsschwachsten Flachen-
lander West (bestehend aus Schleswig-Holstein, Niedersachsen und
Rheinland-Pfalz) erscheint insbesondere nach dem Auslaufen des Soli-
darpakts Il zum 31.12.2019 als »Benchmark« fir die mittelfristige Analyse
angemessen. Immerhin war die Angleichung Ostdeutschlands an das
Niveau der wirtschaftlich schwacheren westdeutschen Flachenlander
zumindest das unausgesprochene Ziel der Solidarpaktforderung. Wie
in den letzten Berichten muss allerdings immer daran erinnert werden,
dass die Finanzausstattung der Kommunen dieser Lander vor Finanz-
ausgleich erheblich hoher ist als in den ostdeutschen Flachenlandern.

1 Dazu zahlen in diesem Zusammenhang Stadte, Gemeinden, Landkreise und deren
Verbande (Kommunaler Sozialverband, Verwaltungsverbande).

2 Generell wird dabei auf die Daten der Flachenlander zuriickgegriffen. Dies tragt
der Tatsache Rechnung, dass die Stadtstaaten (Berlin, Hamburg, Bremen) aufgrund
ihrer strukturellen Besonderheiten (Einwohnerdichte, Ausgabenstruktur, etc.) und
ihrer Sonderstellung innerhalb des Finanzausgleiches Verzerrungen innerhalb der
Analyse hervorrufen wiirden.
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Besonderen Wert wurde in diesem Bericht dabei auf die in allen Punkten
llickenlose Darstellung der Zeitreihen von 2013-2020 und deren Visua-
lisierung mit Grafiken gelegt. Der Gemeindefinanzbericht soll somit vor
allem eine Situationsanalyse der finanziellen Lage der sachsischen Kom-
munen sein, um den Entscheidungstragern auf Gemeinde-, Landes- und
Bundesebene eine fundierte und strukturierte Datenbasis an die Hand
zu geben. Um den einzelnen Entscheidungstragern vor Ort einen direk-
ten Vergleich zu den dargestellten Kennzahlen zu ermaglichen und die
Haushaltslage der eigenen Kommune einordnen zu konnen, bietet das
Institut fiir Offentliche Finanzen und Public Management den Stadten
und Gemeinden in Sachsen wie auch in den vergangenen Jahren die
Moglichkeit an, einen individuellen »kleinen Gemeindefinanzbericht«
(ca. 50 Seiten) zu erhalten, in dem die jeweiligen zum Vergleich aufbe-
reiteten gemeindescharfen Ergebnisse entsprechend der im Gemeinde-
finanzbericht verwandten Kennziffern aufbereitet werden.?

Das Hauptkapitel IV widmet sich in dieser Ausgabe wie in der Vergangen-
heit verschiedenen ausgewahlten Themen, die flr die sachsischen Kom-
munen eine mittelfristige Bedeutung haben bzw. die einen Eindruck auf
die Gegenwart ausiiben. Dazu gehoren wie in den bisherigen Ausgaben
die Anpassungen des Séchsischen Finanzausgleichsgesetzes (Sachs-
FAG), das insbesondere durch die Reform der horizontalen Verteilungs-
mechanismen zum 01.01.2021 gepragt war. Weiterhin soll die Corona-
Politik des Freistaates Sachsen in den foderalen Kanon eingeordnet
werden. In der mitunter uniibersichtlichen Gemengelage soll damit eine
Orientierung gegeben werden, wie einerseits die Krisenpolitik des Frei-
staates einzuordnen ist und welche Effekte andererseits in der mittel-
fristigen Zukunft zu erwarten sind. Noch immer aktuell ist zudem die
Reform der Grundsteuer. Nach einem kontroversen politischen Prozess
hat der Deutsche Bundestag kurz vor Erscheinen des letzten Gemein-
definanzberichts 2019 die Weichen zu einem wertorientierten Modell
gestellt und den Landern dabei eine Abweichungsbefugnis eroffnet.
Einige Lander, darunter der Freistaat Sachsen, machen davon Gebrauch,
weshalb im Hauptkapitel IV darauf Bezug genommen wird..

3 Bestellungen bitte an Tel.: 0341-9733582 oder hesse@wifa.uni-leipzig.de
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Il Entwicklung des sachsischen Staatshaushalts

Im letzten Jahrzehnt haben sich die Landerhaushalte bestandig von
dem Schock durch die Finanzkrise erholt und erwirtschaften seit 2013
positive Finanzierungssalden. Bis 2019 drehte sich die Debatte der Lan-
derhaushalte insbesondere um den Schuldenabbau und die Einhaltung
der Schuldenbremse des Grundgesetzes (sowie der entsprechenden
Landerregelungen), wobei im Plan alle Lander deren Einhaltung in Aus-
sicht stellten. Weiterhin wurde auf gesamtstaatlicher Ebene eine kriti-
sche Debatte um die sog. Schwarze Null gefiihrt. Mit der im Jahr 2020
ausgebrochenen COVID-19-Pandemie riickte jedoch der dadurch ausge-
[0ste einnahmen- und ausgabenseitige Schock in den Vordergrund und
markiert eine Zasur fur die offentlichen Haushalte.

Im Rahmen der regelmaBigen Uberpriifung des SachsFAG steht der ver-
tikale GleichmaRigkeitsgrundsatz im zweijahrigen Turnus im Fokus (§ 3
Abs. 2 SachsFAG). Hierzu legt das SMF jeweils einen Priifbericht vor, der
nach einem Uber viele Jahre etablierten Verfahren das Aufteilungsver-
haltnis, das dem GleichmaBigkeitsgrundsatz zu Grunde liegt, aus drei
Perspektiven untersucht: die Ausgabenentwicklung im Bereich der lau-
fenden Rechnung, die Einordnung nach sog. objektiv bedarfsbegriinden-
den Indikatoren sowie die Deckungsquote (Verhaltnis der Bereinigten
Einnahmen zu den Bereinigten Ausgaben).“ Gleichwohl ist zu bemerken,
dass die Untersuchungen einige Aspekte der Haushaltswirtschaft unbe-
obachtet lassen, etwa den Investitionsbereich, die Schuldenstande
oder Einzelheiten zur Entwicklung und Dynamik verschiedener Ausga-
benarten (Personalausgaben, Sachausgaben, Zinsausgaben). AuBerdem
ist der Nachweis der Deckungsquoten lickenhaft bzw. lediglich verbal
eingeordnet.® Nicht zuletzt nimmt der Bericht zum GleichmaRigkeits-
grundsatz keine Differenzierung nach dem statistischen Schalenkon-
zept vor, was bedeutet, dass moglicherweise haushaltswirtschaftlich
relevante Aspekte unbeobachtet bleiben.

Vor diesem Hintergrund widmet sich das Kapitel Il des Gemeindefinanz-
berichts Sachsen 2020/21 dem sachsischen Staatshaushalt mit Fokus
auf die Ausgabenentwicklung im Zeitraum 2013 bis 2020, erganzt um die
mittelfristige Finanzplanung des Freistaats bis 2024. Dies ermoglicht
einen strukturellen Blick, der iiber die aktuelle Ausnahmesituation hin-
ausreicht und damit Perspektiven fur die Zeit nach der akuten Krisenbe-
waltigung offnet. Die Haushaltssituation des Freistaats wird dabei stets
uber einen Vergleich mit dem Durchschnitt der deutschen Flachenlan-
der, der westdeutschen Flachenlander, der ostdeutschen Flachenlander
ohne Sachsen sowie der finanzschwachen westdeutschen Flachenlan-
der (NI, RP, SH)® eingeordnet.

1 Allgemeine Haushaltsentwicklung

Um einen ersten Uberblick ber die Haushaltslage des Freistaats
Sachsen zu gewinnen, wird der Finanzierungssaldo herangezogen.
AnschlieRend wird die Struktur der Einnahmen und Ausgaben im Zeit-
verlauf dargestellt und erganzend sowohl die Situation der Schulden als
auch der Finanzvermogen betrachtet.

4 Vgl. Sachsischer Landtag (2020).

5  Vgl. Sachsischer Landtag (2020), S. 21.

6  Das Saarland ist ebenfalls ein finanzschwaches westdeutsches Flachenland. Da
jedoch die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen eher untypisch ist
(starkes Gewicht der Landesseite) und das Saarland iiberdies gesonderte Konso-
lidierungshilfen des Bundes erhalt, ist eine direkte Vergleichbarkeit zum Freistaat
Sachsen nur eingeschrankt gegeben.

In der vorliegenden Analyse der Landerhaushalte wird stets der offent-
liche Gesamthaushalt abgebildet und bei Bedarf um eine isolierte
Betrachtung der Kernhaushalte erganzt. Gemal des Schalenkonzepts,
einer Abgrenzungssystematik im Rahmen der Finanzstatistik, umfasst
der offentliche Gesamthaushalt einerseits die Kernhaushalte der
Gebietskdrperschaften und der Sozialversicherung (Kern) und anderer-
seits Extrahaushalte wie bspw. 6ffentliche Hochschulen, nicht-marktli-
che Zweckverbande oder Versorgungsfonds (in Sachsen: Generationen-
fonds) (mittlere Schale). Aufgrund mangelnder Datenverfligbarkeit wird
die duRere Schale nicht betrachtet. Dieser sind sonstige Fonds, Einrich-
tungen und Unternehmen - darunter z.B. marktliche Zweckverbande,
Krankenhauser und Verkehrsunternehmen - zugeordnet. Fir ausfthrli-
chere Bemerkungen zum Schalenkonzept siehe Abschnitt 111.1.2.2.

Die Analyse wird dadurch erschwert, dass Rechnungsergebnisse des
offentlichen Gesamthaushalts, aus denen sich auch die Resultate
der Landerhaushalte ableiten lassen, nur fir die Jahre bis einschlieB-
lich 2013 zur Verfligung stehen. Die Umstellung auf neue statistische
Abgrenzungsverfahren brachte es mit sich, dass Uber viele Jahre keine
aktualisierten Daten durch das Statistische Bundesamt bereitgestellt
werden konnten. Daher stitzt sich die Analyse vornehmlich auf Daten
der Kassenstatistik, welche liickenlos bis einschlieBlich 2020 veroffent-
licht ist. Erganzt werden die Betrachtungen durch Auswertungen der
Haushaltsrechnungen des Freistaates Sachsen selbst sowie weiterer
Dokumente, wie beispielsweise der Berichte des Sachsischen Rech-
nungshofs.

1.1  Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo berechnet sich aus der Differenz der Bereinig-
ten Einnahmen und Ausgaben, bereinigt um besondere Finanzierungs-
vorgange (vor allem Kreditaufnahme und -tilgung). Die Kennzahl eignet
sich inshesondere fiir einen Landervergleich, da der Finanzierungssaldo
unabhdngig von der landerspezifischen Verschuldungs- und Ruckla-
genpolitik ist und zudem die Umstellung der Landerhaushalte auf die
Doppik bisher nur in Einzelfallen vollzogen wurde. Der Finanzierungs-
saldo ist auch einer der Kernindikatoren fur das Monitoring der Lander-
haushalte im Rahmen des Stabilitatsrats und wird daher regelmaRig in
der finanzpolitischen Diskussion um Landerhaushalte genutzt.

Im Zeitraum von 2013 bis 2019 zeichnete sich insgesamt eine positive
Entwicklung der Finanzierungssalden ab (siehe Abbildung 1). Wahrend
der durchschnittliche Finanzierungssaldo in den deutschen Flachenlan-
dern in den Jahren 2013 und 2014 noch auf der Null-Linie lag, ist er auf
194 Euro/Einw. im Jahr 2019 angestiegen. Die westdeutschen Fldachen-
lander haben sich ab 2013 stetig verbessert. Der Freistaat Sachsen und
die Ubrigen ostdeutschen Flachenlander lagen zu Beginn des Betrach-
tungszeitraums bereits deutlich im Plus und konnten die iiberdurch-
schnittlichen Finanzierungstberschisse bis einschlieBlich 2018 halten.
Diese Situation ermoglichte in einem insgesamt glinstigen gesamtwirt-
schaftlichen Umfeld sowohl den Abbau bestehender Schulden als auch
den Aufbau liquider Finanzvermogen. Im Jahr 2019 verdichteten sich die
Hinweise, dass fiir 2020 alle Lander den Ausgleich ihrer Haushalte rea-
lisieren wirden und insofern die Schuldenbremse des Grundgesetzes
eingehalten werden konnte.’

7 Im Plan sahen alle Flachenlander fiir 2020 einen Haushalt ohne Nettokreditauf-
nahme vor. Vgl. Buscher/Flachs/Forster u. a. (2021).
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In Sachsen lag der Finanzierungssaldo
einschlieBlich der Extrahaushalte in

Abbildung 1: Entwicklung des Finanzierungssaldos im Ldndervergleich in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 2: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Euro/Einw. in den Kernhaushalten
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zuruckzufihren. Fur den Freistaat
Sachsen ist hierbei ein besonders
ausgepragter Negativsaldo festzu-
stellen (-754 Euro/Einw. gegeniiber -396 Euro/Einw. im Durchschnitt der
Flachenlander). Dies zeigt die besonders engagierte Krisenintervention
des Freistaates.

Eine ausschlieBliche Betrachtung des Kernhaushalts (siehe Abbildung 2)
istinshesondere flir den Freistaat Sachsen von Relevanz, da sich hier im
Gegensatz zur Betrachtung des offentlichen Gesamthaushalts ein deut-
lich volatilerer Finanzierungssaldo abzeichnet. In den Jahren 2015 und
2016 weist der Kernhaushalt sogar Finanzierungsdefizite in Hohe von -19
bzw. -30 Euro/Einw. auf. Im Kernhaushalt lagen die Finanzierungsiiber-
schiisse zwischen 2013 und 2019 im Durchschnitt bei lediglich 116 Euro/
Einw., was ber den Zeitraum hinweg einer Summe von +3,3 Mrd. Euro
entspricht. Die Uberschiisse des Freistaats wurden demnach zu einem

8  Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2019), S. 80; Freistaat Sachsen
(2019), S. 16.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kernhaushalte.

erheblichen Teil in den Extrahaushalten erwirtschaftet. Die durch die
Einbeziehung der Extrahaushalte entstehende Differenz sollte fur die
Bewertung des Staatshaushalts mit herangezogen werden. Diese ist
in den Haushaltsplanen nicht abgebildet (dort wird der Kernhaushalt
dokumentiert). Zuweisungen an die Extrahaushalte werden in den Haus-
haltsdokumenten zwar dokumentiert, erst die Zuhilfenahme der Ver-
mogensrechnung des Freistaates macht die Mittelverwendung jedoch
offensichtlich.

Eine deutliche Abweichung der Finanzierungssalden der Kernhaushalte
von den Finanzierungssalden einschlieBlich der Extrahaushalte ergibt
sich flr das Jahr 2020 (ber alle Vergleichsgruppen hinweg. Die deut-
schen Flachenlander weisen ein durchschnittlich knapp 110 Euro/Einw.
hoheres Defizit in den Kernhaushalten auf. In den ostdeutschen Fla-
chenldndern ist das Defizit in den Kernhaushalten mit -792 Euro/Einw.
sogar mehr als doppelt so hoch wie in der gemeinsamen Betrachtung



GEMEINDEFINANZBERICHT

der Kern- und Extrahaushalte

Abbildung 3: Ldndervergleich der Finanzierungssalden im Jahr 2020 in Euro/Einw.
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Kernhaushalte

anstieges bei gleichzeitig niedrige-
rem Einnahmenzuwachs (siehe auch
Tabelle 1) schlagen sich die haus-
haltsmaRigen Auswirkungen der COVID-19-Pandemie in den sachsi-
schen Extrahaushalten starker nieder als im Kernhaushalt. Im Freistaat
Sachsen hat der zur Bewaltigung der Pandemie aufgelegte »Corona-
Bewaltigungsfonds Sachsen« selbst Kreditermachtigungen erhalten,’
sodass sich die fiskalischen Effekte der Pandemie in der statistischen
Darstellung verstarkt in den Extrahaushalten niederschlagen.

Tabelle 1: Verdnderung der Bereinigten Einnahmen und Ausga-
ben in Prozent (Sachsen)

Kern- & ExtraHH KernHH
Verande-  Bereinigte  Bereinigte  Bereinigte  Bereinigte
rungin%  Ausgaben  Einnahmen  Ausgaben  Einnahmen
2020/13 42 % 19 % 29 % 15%
2019/13 18 % 15 % 13% 8%
2020/19 20 % 3% 15 % 7%

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Kassenstatistik.

Im Landervergleich weist der Freistaat Sachsen damit das hochste
Finanzierungsdefizit in der integrierten Betrachtung auf (siehe Abbil-
dung 3). Neben Sachsen schlieBen lediglich Bayern, Hamburg und
Hessen mit einem hoheren Defizit im offentlichen Gesamthaushalt im
Vergleich zum Kernhaushalt ab. Bei ausschlieRlicher Betrachtung der
Kernhaushalte liegt Sachsens Finanzierungssaldo im oberen Drittel.
Auffallig ist inshesondere das Uberdurchschnittlich hohe Defizit von
-1.923 Euro/Einw. im Kernhaushalt des Landes Mecklenburg-Vorpom-
mern, das darauf zuriickzufiihren ist, dass das Land die im 2. Nachtrags-
haushalt krisenbedingt eingeraumte Kreditermachtigung in Hohe von

9 §4Abs.2Sdchsisches Coronabewiltigungsfondsgesetz (SachsCorBG).

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kernhaushalte und Kern- und Extrahaushalte.

2,85 Mrd. Euro praktisch in vollem Umfang bereits 2020 realisiert hat.”
Diese Mittel wurden bisher jedoch erst zum Teil tatsachlich verbraucht,
weshalb das Defizit einschlieBlich der Extrahaushalte wesentlich kleiner
ausfallt.

Jedoch nicht nur im Rahmen der Krisenintervention 2020, sondern
bereits in der davorliegenden Phase von 2013 bis 2019 konnen die
Beitrage der Kern- und Extrahaushalte differenziert werden. Dabei ist
erkennbar, dass im Freistaat wie in den anderen ostdeutschen Flachen-
landern jeweils die Finanzierungssalden einschlieBlich der Extrahaus-
halte deutlich besser ausfielen als bei einer ausschlieBlichen Betrach-
tung der Kernhaushalte (Abbildung 4). Daher sollte eine ergianzende
Betrachtung der Verschuldungs- und Vermogenslage erfolgen, um die
Haushaltslage der Lander zu bewerten. Fur Sachsen ist dabei insheson-
dere die Rolle der vermogensbildenden Extrahaushalte anzusprechen,
allen voran des Generationenfonds. Der Freistaat betreibt iiber Zufiih-
rungen an diesen Fonds finanzielle Vorsorge fir zukiinftige Pensionslas-
ten seiner Beamten. Folglich muss er in zukiinftigen Perioden weniger
Pensionen aus seinem laufenden Haushalt zahlen. In der Phase der Ver-
mogensbildung werden technisch jedoch zunachst positive Finanzie-
rungssalden in diesen Haushalten angehauft, da die den Sondervermo-
gen zuflieRenden Mittel nicht direkt wieder flir Leistungen verausgabt,
sondern in der Regel am Kapitalmarkt angelegt werden. Je nachdem, wie
stark die Lander Vorsorge betreiben (viele Lander tun dies tiberhaupt
nicht), werden die Finanzierungssalden durch diese Vorsorgebildung
beeinflusst. In der Leistungsphase flr Pensionszahlungen entstehen
bei der Auflosung des Sondervermogens dann liquide Defizite, die die
Finanzierungssalden nachhaltig pragen. Liegen die Finanzierungssalden
der Kernhaushalte auf der einen Seite und der integrierten Perspek-
tive einschlieRlich der Extrahaushalte auf der anderen Seite splrbar

10  Der Finanzierungssaldo ist wesentlich gepragt durch die Zufuhrung von 2,85 Mrd.
Euro aus dem Kernhaushalt an den MV-Schutzfonds. Vgl. § 3 Abs. 1 SVMVFG M-V;
Finanzministerium Mecklenburg-Vorpommern (2021), S. 5. Das Land Mecklenburg-
Vorpommern hat, anders als viele andere Lander, nicht das Sondervermogen selbst
mit Kreditermdchtigungen ausgestattet, sondern die Schulden direkt tiber den
Kernhaushalt am Kapitalmarkt aufgenommen und die Kreditermachtigungen auch in
vollem Umfang bereits im Jahr 2020 realisiert. Da ein GroRteil der im Sondervermo-
gen zusammengezogenen Mittel jedoch noch nichtim Jahr 2020 verausgabt wurde, ist
das Defizit einschlieBlich der Extrahaushalte wesentlich kleiner.
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auseinander, wie es in Sachsen, aber
auch in Brandenburg der Fall ist,"
dann sind hierfur vor allem diese ver-
mogensbildenden Extrahaushalte ver-
antwortlich.

Abbildung 5 stellt fiir den Freistaat
Sachsen die Komponenten des Finan-
zierungssaldos dar, d. h., die Berei-
nigten Einnahmen und Ausgaben. Im
Betrachtungszeitraum  stiegen die
Bereinigten Einnahmen um 185 %
moderat an. Selbst im Krisenjahr 2020
verzeichnet der Freistaat Sachsen ein
Wachstum der Bereinigten Einnah-
men von 2,8 %. Dabei sind die Steuer-
einnahmen zwar mit -2,9 % ggu. dem
Vorjahr ricklaufig, die Einnahmen aus
Zuweisungen sind dagegen mit +46,2 %
ggli. 2019 stark angestiegen.

Im Vergleich zu den Bereinigten Ein-
nahmen unterliegen die Bereinigten
Ausgaben einer deutlich starkeren
Dynamik und haben sich zwischen
2013 und 2020 um 42,3 % erhoht. Ein
erheblicher Teil dieses Anstiegs ist
allerdings auf den Corona-Effekt 2020
zurlickzufiihren (+20,3 % im Vergleich
zum Vorjahr). Dies liegt auch darin
begriindet, dass die Programme des
Bundes fiir die Kommunen, wie bspw.
die Gewerbesteuerkompensation, wie
in den anderen Flachenlandern, liber
den Landeshaushalt liefen. Der Frei-

Abbildung 4: Landervergleich der Finanzierungssalden im Durchschnitt der Jahre 2013-2019 in

Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kernhaushalte und Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 5: Entwicklung des Finanzierungssaldos, der Bereinigten Einnahmen und Bereinigten
Ausgaben in Sachsen in Mio. Euro

staat Sachsen verzeichnete jedoch
bereits im Jahr 2019 einen deutlichen
Ausgabenanstieg um knapp 10 %.
Bereits ohne den Kriseneffekt stiegen
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die Ausgaben zwischen 2013 und 2019
um durchschnittlich rund 2,9 % pro
Jahr, wahrend die Einnahmen lediglich
um 2,4 % zunahmen. Da das Niveau der Ausgaben im Haushalt des Frei-
staats jedoch deutlich niedriger lag als das Niveau der Einnahmen, hat
sich die Differenz im langerfristigen Trend kaum geschlossen.

Die folgenden Unterkapitel betrachten die Struktur der Einnahmen und
Ausgaben in einem tieferen Detailgrad, um mogliche Ursachen fiir die
beschriebenen Entwicklungen zu identifizieren.

1.2  Einnahmen

Zwischen 2013 und 2020 ist im Freistaat ein steter Anstieg der Bereinig-
ten Einnahmen zu beobachten (Abbildung 6). Dabei liegt das Einnah-

menniveau Sachsens und der Gbrigen ostdeutschen Flachenlander im
gesamten Betrachtungszeitraum Gber dem durchschnittlichen Niveau

11 In Brandenburg erfolgt die Vorsorge beispielsweise durch die die Versorgungsriick-
lage des Landes Brandenburg sowie den Versorgungsfonds des Landes Brandenburg,
die beide Extrahaushalte sind.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

der deutschen Flachenlander. Die finanzschwachen westdeutschen Fla-
chenldnder weisen dagegen durchschnittlich 222 Euro/Einw. geringere
Bereinigte Einnahmen auf als der Durchschnitt der deutschen Flachen-
lander. Fir den Freistaat Sachsen entwickelten sich die Einnahmen im
Betrachtungszeitraum moderat positiv und stiegen um 18,5 % an. Diese
Entwicklung verlief jedoch nicht konstant, sondern ist durch zwei tiber-
durchschnittliche Einnahmensteigerungen um ca. 5 % im Vergleich zum
Vorjahr in den Jahren 2014 und 2018 gepragt. In beiden Jahren resultiert
der Zuwachs aus einem deutlichen Anstieg der Einnahmen aus der Kapi-
talrechnung.”

Einerseits ist erkennbar, dass sich die Einnahmensituation des Frei-
staates im Zuge der Abschmelzung des Solidarpakts II, die plan-
maRig im Jahr 2019 abgeschlossen wurde, dem durchschnittlichen

12 Von 2013 auf 2014 stiegen die Einnahmen aus der Kapitalrechnung von ca. 1,37 Mrd.
Euro auf ca. 2 Mrd. Euro an (+ 46 %) und von 2017 auf 2018 von rund 1,13 Mrd. Euro auf
ca. 1,57 Mrd. Euro (+ 39 %).
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Einnahmenniveau der westdeutschen
Flachenlander angepasst hat. Bis zu
diesem Zeitpunkt sahen die Regelun-
gen des Finanzausgleichsgesetzes des
Bundes vor, dass die ostdeutschen
Flachenlander und Berlin zusatzliche
Bundeserganzungszuweisungen zum
Ausbau ihrer Infrastruktur sowie zum
Ausgleich ihrer unterproportiona-
len kommunalen Steuerkraft erhiel-
ten. Damit war vorgepragt, dass die
ostdeutschen Lander bis 2019 uber
hohere Einnahmen pro Kopf verfligen
wiirden als die westdeutschen. Dass
die  Einnahmensituation  dennoch
etwas besser ausfallt als bei den
finanzschwachen westdeutschen Fla-
chenlandern, hat mit der noch immer
unterschiedlichen Forderkulisse zu
tun. Die ostdeutschen Lander sind
nach wie vor Fordergebiete der GRW-
Forderung des Bundes®™ sowie der
Forderung aus EU-Mitteln, was nur
flir Teile der finanzschwachen West-
lander zutrifft. Das Jahr 2020 kann
hier allerdings - bedingt durch den
Pandemie-Effekt - nicht ohne Wei-
teres zum Vergleich herangezogen
werden. Interessant st indessen,
warum die Einnahmen des Freistaates
Sachsen niedriger liegen als die der
ubrigen ostdeutschen Flachenlander.
Dies hat unterschiedliche Ursachen
und ist sowohl auf niedrigere Steuer-
einnahmen zuriickzufiihren (v. a. bei
der Grunderwerbsteuer) als auch auf
geringere Einnahmen aus Gebihren,
sonstigen Entgelten und Verwaltungs-
einnahmen, was mit der Organisation
der Landesaufgaben  zusammen-
hangt.* Die Einnahmen des Freistaa-
tes aus laufenden Zuweisungen und
Zuschussen sind dagegen auf den
ersten Blick sogar leicht uberdurch-
schnittlich. Die mit dem skizzierten
Forderumfeld zusammenhangenden
Zuweisungen des Bundes sind jedoch
deutlich unterdurchschnittlich. Einen
maBgeblichen Einfluss hat des Wei-
teren die eher technische Position
der »Zahlungen von gleicher Ebene«.
Die Bereinigung um Zahlungen von
gleicher Ebene ist erforderlich, damit

13 Gemeinschaftsaufgabe Regionale Wirt-
schaftsstruktur.

14 Eine tiefere Untersuchung auf Basis der
Haushaltsplane und -rechnungen der
Lander war im Rahmen des vorliegenden
Gemeindefinanzberichts nicht zu leisten,

ware aber sicherlich eine Betrachtung wert.

Abbildung 6: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen im Ldndervergleich in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Tabelle 2: Vergleich der Einnahmenstruktur des Freistaates Sachsen mit den iibrigen ostdeut-
schen Fldchenldndern je Einwohner 2019 und 2020

) 2019 2020
in Euro/EW ) )
Sachsen FLO Diff. | Sachsen FLO Diff.
Steuern und steuerdhnliche Einnahmen | 3.287 3.328 -1 3.204 3.273 -69
davon: Grunderwerbsteuer 93 130 -37 102 140 -38
Einnahmen aus wirt. Tatigkeit bt 45 -2 49 58 -9
Zinseinnahmen 18 9 9 18 8 10
Laufende Zuweisungen und Zuschiisse,
Schuldendiensthilfen 1.832 1771 61 2.688 2.472 216
davon: vom off. Gesamthaushalt 1.641 1.614 27 2.491 2.307 184
darunter: vom Bund 728 869 -140 1.202 1.231 -28
davon: von anderen Bereichen 191 157 34 197 165 32
Sonstige laufende Einnahmen 127 231 -104 116 228 -112
davon: Gebiihren, sonstige Entgelte 109 188 -80 96 174 -78
davon: Sonstige Verwaltungsein- 19 43 4 20 54 34
nahmen
Abzuglich Zahlungen von gleicher 614 372 %) 1168 818 350
Ebene
Einnahmen laufende Rechnung 4.695 5.012 -317 4908  5.221 -313
VerauRerung von Vermogen 3 35 -32 2 34 -32
Zuweisungen und Zuschiisse fur Inves- 397 344 53 319 339 20
titionen
Darlehensriickflisse 18 96 -79 21 43 -21
Einnahmen a. d. Inanspruchnahme von
. . 7 1 5 1 2 -1
Gewahrleistungen
Abziglich Zahlungen von gleicher 95 201 106 68 71 3
Ebene
Einnahmen Kapitalrechnung 329 275 54 275 347 -12
Bereinigte Einnahmen 5.023  5.287 -263 5183  5.568  -385

Abweichungen durch Rundungen maglich;

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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keine Doppelzahlungen auftreten,
wenn Zuweisungen an Extrahaushalte
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Abbildung 7: Einnahmenentwicklung des Freistaates Sachsen nach Einnahmeart in Mio. Euro

gezahlt werden (z. B. Hochschulen) 30.000

und diese wiederum Ausgaben fir
Personal und Sachausstattung damit
tatigen. Bei einer umfangreichen
Nutzung von Extrahaushalten ist der
Posten der Bereinigung um Zahlun-
gen von der gleichen Ebene relativ
hoch. Die ist auch dann der Fall, wenn,
wie im Falle des Freistaates Sachsen,
umfangreiche Sondervermogen gehal-
ten werden, die ihrerseits eng auf der
Einnahmen- und Ausgabenseite mit
dem Kernhaushalt verbunden sind
(wie der Generationenfonds). Da dieser
Zufuhrungen aus dem Kernhaushalt
einnimmt, ist auch die Position der
Zuweisungen in der Gesamtbetrach- 0
tung relativ hoch. Erhohend wirken
sich zudem Sondervermogen aus, die
Uberschiisse des Kernhaushalts auf-
nehmen, statt diese fur aufgabenbe-
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zogene Ausgaben, zur Kredittilgung
oder zum Aufbau liquider Vermogens-
werte auBerhalb des offentlichen
Sektors zu nutzen (z. B. Zukunftssicherungsfonds). Die Interpretation
der Daten wird dadurch erschwert. Erst durch die Zerlegung der Einnah-
men und Ausgaben in einzelne Arten, wie diese in den nachfolgenden
Abschnitten vorgenommen wird, werden die Strukturen klarer und die
Finanzlage zu den Ubrigen Flachenlandern transparenter.”

Eine nahere Betrachtung der Einnahmenentwicklung Sachsens nach den
drei groften Einnahmearten erganzt um sonstige Einnahmen™ in Abbil-
dung 7 zeigt noch starker die Seitwartsbewegung der Einnahmen des
Freistaates und zudem moderatere Schwankungen.” Subtrahiert man
von der Summe der Einnahmearten (Balken) die Zahlungen von gleicher
Ebene (graue Linie), erhalt man die bereits in Abbildung 6 dargestell-
ten Bereinigten Einnahmen (schwarze Linie). Die Giberdurchschnittlich
hohen Zahlungen von gleicher Ebene in den Jahren 2018 und 2020 erkla-
ren damit auch den Unterschied im Verlauf der Summe der Einnahmen
und der Bereinigten Einnahmen.

Der Einnahmenanstieg 2018 ist auch in Abbildung 7 eindeutig erkennbar.
Im Vergleich zum Vorjahr ist ein Zuwachs Uber alle vier Einnahmenarten
hinweg zu konstatieren. Der Freistaat Sachsen verzeichnete gegeniber

15 Eine besondere Schwierigkeit besteht zudem darin, dass nur auf die Kassenstatistik
des offentlichen Gesamthaushalts als vergleichsfahige Datenquelle zuriickgegriffen
werden kann. Die Jahresrechnungsstatistik, welche die Verhaltnisse klarer darstellen
konnte, ist fiir die Jahre seit 2013 nicht verfiigbar.

16 Darunter fallen: Einnahmen aus wirtschaftlicher Tatigkeit, Zinseinnahmen, sonstige
laufende Einnahmen, VerauRerung von Vermogen, Darlehensriickflisse, Schulden-
aufnahme bei o6ffentlichen Gesamthaushalt, Einnahmen aus der Inanspruchnahme
von Gewahrleistungen.

17 Wahrend 2014 die sonstigen Einnahmen um ca. 343 Mio. Euro zurlickgehen, ist ins-
besondere fiir die Vermogensiibertragungen ein Zuwachs zu konstatieren, maRgeb-
lich aufgrund eines Anstiegs der Zuweisungen und Zuschisse fir Investitionen von
anderen Bereichen (OGr. 34) um 461 Mio. Euro im Vergleich zum Vorjahr. Dieser ist im
Wesentlichen auf Zuweisungen aus Mitteln des Europaischen Fonds fiir regionale
Entwicklung aus dem Forderzeitraum 2007 bis 2013 von 753,7 Mio. Euro zuriickzufiih-
ren. Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2015), S. 68. Die Forderhohe
belief sich im Vorjahr auf 345,6 Mio. Euro.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

dem Vorjahr Steuermehreinnahmen von rund 507 Mio. Euro. Auch lau-
fende Zuweisungen und Zuschisse sowie Schuldendienstleistungen
stiegen um 1.361 Mio. Euro an. Diese wurde jedoch tberwiegend durch
die Teilauflosung des Garantiefonds und der damit einhergehenden
Ruckfuhrung an den Kernhaushalt in Hohe von 965 Mio. Euro getra-
gen.® Da diese Transaktion jedoch zwischen Kern- und Extrahaushalten
erfolgt, d.h.im Aggregat neutral ist, wirkt sich dies nicht auf den Verlauf
der Bereinigten Einnahmen aus - zu erkennen am parallelen Peak der
Zahlungen von gleicher Ebene im Jahr 2018. Positiv zu bewerten ist
dennoch, dass die Zahlungen nicht mehr fir die Folgekosten der Abwick-
lung der SachsenLB aufgewendet werden miissen und nunmehr fiir die
Verwendung im Sachsischen Staatshaushalt zur Verfiigung stehen. Von
Bereichen auferhalb des offentlichen Gesamthaushalts tragen v. a. die
Zuweisungen aus Mitteln des Europaischen Sozialfonds in Hohe von
83,6 Mio. Euro sowie des Europaischen Fonds fur regionale Entwicklung
in Hohe von 83,3 Mio. Euro zum Anstieg der laufenden Zuweisungen
und Zuschiisse ggi. 2017 bei.” Der Zuwachs der Vermogensubertragun-
gen um 1.052 Mio. Euro bzw. 82 % im Vergleich zum Vorjahr (2017) wird
wesentlich Gber Zuweisungen und Zuschusse flr Investitionen aus dem
Kernhaushalt in Hohe von 1.586 Mio. Euro, und damit 815 Mio. Euro mehr
als im Vorjahr, getragen. Daneben ist inshesondere die Riickzahlung von
175 Mio. Euro aus dem Europaischen Fonds fur regionale Entwicklung fir
den Forderzeitraum 1994 bis 1999 hervorzuheben.?® Auch die sonstigen
Einnahmen verzeichneten im Jahr 2018 einen Zuwachs von 94 %, welcher
im Wesentlichen auf Darlehensruckflusse in Hohe von 1.280 Mio. Euro,
davon 1.043 Mio. Euro vom offentlichen Gesamthaushalt, zuriickzufiih-
ren ist. Insofern war 2018 in vielerlei Hinsicht ein auRergewohnliches
Haushaltsjahr, 2019 normalisierte sich die Lage wieder und der Freistaat
kniipfte an seinen moderat steigenden Einnahmenpfad an.

18 Der Garantiefonds diente der Vorsorgebildungim Zusammenhang mit der Abwicklung
der SachsenLB. Vgl. Freistaat Sachsen (2019), S. 16; Herold (2019), S. 207.

19 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2019), S. 78.

20 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2019), S. 80; Freistaat Sachsen
(2019), S.16.
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Insgesamt geht aus der Entwicklung
der Einnahmenarten im Betrachtungs-

Abbildung 8: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben im Ldndervergleich in Euro/Einw.
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zeitraum eine Starkung der Selbst- 6.000
finanzierungskraft des Freistaates
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Steuern und steuerahnlichen Abgaben
an den Gesamteinnahmen von 45 % im 3 >.000
Jahr 2013 auf 57 % im Jahr 2019 aus- s
. < 4.500 -~
gebaut werden konnte. Dass dieser o
Anteil im Jahr 2020 wieder auf 50 % & 4.000 -
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der Steuereinnahmen im Zuge der 3.500
COVID-19-Pandemie begrindet. Der
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durchschnittlichen Anteil von 33 % an 2013
den Gesamteinnahmen recht kons- e Deutschland
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Jahr 2020 sprunghaft auf 42 % an, und
umfasste letztlich ein Volumen von
rund 11 Mrd. Euro. Der Anteil der Ver-
mogensiibertragungen und sonstigen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 9: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in Sachsen im Kern- sowie in Kern- und
Extrahaushalten in Euro/Einw.
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nommen, im Betrachtungszeitraum
durch einen moderaten Anstieg cha-
rakterisiert (Abbildung 8). Das Aus-
gabenwachstum des Freistaats Sachsen liegt mit 18 % zwischen 2013
und 2019 fiinf Prozentpunkte unter dem durchschnittlichen Zuwachs
der deutschen Flachenlander und verlauft insgesamt weniger stetig. Im
Jahr 2017 ist ein leicht Uberdurchschnittlicher Ausgabenanstieg erkenn-
bar, wahrend das Jahr 2018 durch riicklaufige Bereinigte Ausgaben
gepragt ist. Damit fallt Sachsen auch einzig 2018 hinter den Bundes-
durchschnitt zurtick. Uber den gesamten Betrachtungszeitraum hinweg
liegt das Ausgabenniveau des sachsischen Staatshaushalts erkennbar
unter dem Niveau der ibrigen ostdeutschen Flachenlander. An dieser
Stelle spiegelt sich die oben benannte unterdurchschnittliche Einnah-
menposition in unterdurchschnittlichen Ausgaben. Eine Angleichung
an den bundesweiten Vergleichswert ist dagegen weitgehend erfolgt,
wahrend der Freistaat je Einwohner gegenlber den finanzschwachen
westdeutschen Landern nach wie vor ein leicht iberdurchschnittliches
Ausgabenverhalten tatigt. Es ist evident, dass die Einnahmenausstat-
tung und das Ausgabenverhalten eng zusammenhangen. Fir Ausgaben,
die aus Fordermitteln finanziert werden, ist bei einem Wegfall der Ein-
nahmen aus den entsprechenden Forderprogrammen auch mit einem
Rlckgang der Ausgaben zu rechnen.

10

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik.

Der markante Anstieg der Bereinigten Ausgaben der Flachenlander im
Jahr 2020 um durchschnittlich 14 % ggi. 2019 ist auf Ausgaben im Zuge
der Krisenbewaltigung zurtickzufiihren und sowohl durch landeseigene
Ausgaben als auch weitergeleitete Mittel an die kommunale Ebene
gepragt. Der Freistaat Sachsen erhoht seine Bereinigten Ausgaben im
Jahr 2020 Gberdurchschnittlich um 21 % gegenlber 2019 und schlieft
damit im Krisenjahr zum Ausgabenniveau der ibrigen ostdeutschen
Flachenlander auf.

Wie sich schon bei Betrachtung des Finanzierungssaldos andeutete,
fallt der Ausgabenanstiegin den Landerhaushalten von 2019 auf 2020 im
Durchschnitt bei Betrachtung der Kernhaushalte starker aus (+ 20 %) als
bei gemeinsamer Betrachtung der Kern- und Extrahaushalte (+ 14 %). Fiir
den Freistaat Sachsen verhalt es sich erneut spiegelbildlich, im Kern-
haushalt steigen die Bereinigten Ausgaben im Krisenjahr um lediglich
15 % (einschlieBlich der Extrahaushalte 21 %).

Die nicht vollstandig synchrone Entwicklung der Bereinigten Ausga-

ben des Kernhaushalts und der integrierten Betrachtung einschlieR-
lich der Extrahaushalte ist im Freistaat Sachsen kein ausschlieBliches
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Abbildung 10: Entwicklung der Ausgaben des Freistaats Sachsen nach Ausgabeart in Mio. Euro
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haben einen Anteil von 8 %. Die Zin-
sausgaben sind im Haushalt des Frei-
staates dagegen Uber den gesamten
Betrachtungszeitraum hinweg stark
ricklaufig und machen mit lediglich
42 Mio. Euro im Jahr 2020 mittlerweile
einen vernachlassigharen Anteil aus.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Krisenphanomen, wie Abbildung 9 verdeutlicht. Insbesondere in den
letzten beiden Jahren des Betrachtungszeitraums weisen die Berei-
nigten Ausgaben in der integrierten Darstellung eine deutlich hohere
Wachstumsdynamik auf.

Um die Ausgabenentwicklung Sachsens naher zu analysieren, gibt Abbil-
dung 10 zunachst einen Uberblick iber die einzelnen Ausgabearten im
Zeitverlauf. Die Bereinigten Ausgaben ergeben sich (analog zur Einnah-
menseite) aus der Differenz der Summe der Ausgabearten (Balken) und
den Zahlungen von gleicher Ebene (graue Linie).

Den groften Posten stellen die laufenden Zuweisungen und Zuschisse
sowie Schuldendiensthilfen mit durchschnittlich 43 % der Gesamtaus-
gaben im Zeitraum 2013 bis 2019 dar. Darin enthalten sind die Mittel,
die der Freistaat den Kommunen (und auch kommunalen Unternehmen)
innerhalb und auRerhalb des kommunalen Finanzausgleichs zur Verfi-
gung stellt. Es folgen die Personalausgaben mit einem Anteil von durch-
schnittlich 26 % an den Gesamtausgaben. Hier ist eine gewisse Dynamik
erkennbar, der Anteil der Personalausgaben an den Gesamtausgaben
hat sich leicht erhoht. Im Betrachtungszeitraum weisen die Perso-
nalausgaben eine durchschnittliche Wachstumsrate von 4 % auf und
steigen von 5 Mrd. Euro im Jahr 2013 auf rund 6,6 Mrd. Euro im Jahr 2020
an. Der drittgrofte sachsische Ausgabenposten mit einem Anteil von
durchschnittlich ca. 12 % an den Gesamtausgaben umfasst die Vermo-
gensubertragungen, welche sich aus Zuweisungen und Zuschissen fur
Investitionen sowie sonstigen Vermogensiibertragungen zusammen-
setzen.” Unter dieser Position finden sich unter anderem die investiven
Zuweisungen an die Kommunen sowie an kommunale Unternehmen. Die
eigenen Sachinvestitionen des Freistaates, die in den Jahren seit 2013
jeweils rund eine Milliarde Euro umfassten, weisen einen recht kons-
tanten Anteil an den Gesamtausgaben von knapp unter 5 % auf. Der
Hauptanteil des Investitionsbudgets, wird demnach uber Zuweisungen
und Zuschiisse an die Kommunen sowie offentliche und privatwirt-
schaftliche Unternehmen, Vereine und Verbande erbracht. Ausgaben fur

21 Die sonstigen Vermogensiibertragungen zahlen nicht zu den Investitionsausgaben
und werden, auch aufgrund ihres geringen Volumens, im Folgenden nicht weiter
betrachtet.
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Dass sich die erhohten Gesamtausga-
ben 2018 im Vergleich zu den angren-
zenden Jahren nicht im Verlauf der
Bereinigten Ausgaben widerspiegeln, ist auf tberdurchschnittlich hohe
Zahlungen von gleicher Ebene zurlckzufuhren, d. h., auf Verschiebun-
gen zwischen dem Kernhaushalt (hier sind die Ausgaben nachgewiesen)
und den Extrahaushalten (wo diese reinen Verschiebungen neutrali-
siert werden). Das Krisenjahr 2020 ist durch einen markanten Anstieg
der laufenden Zuweisungen und Zuschusse sowie Schuldendiensthilfen
um 42 % gegenuber dem Varjahr gepragt. Auch die sonstigen Ausgaben
stiegen deutlich an, maBgeblich getrieben durch die Zunahme der ver-
gebenen Darlehen von 167 Mio. Euro im Jahr 2019 auf 969 Mio. Euro im
Jahr 2020. Beide Bewegungen sind als klares Zeichen einer proaktiven
Krisenpolitik zu interpretieren. Flr strukturelle Vergleiche ist der Blick
auf das Jahr 2020 dagegen weniger gut geeignet.

1.4  Soll-Ist-Vergleich:
Bereinigte Einnahmen und Ausgaben

Bevor im ndchsten Abschnitt ausgewdhlte Ausgabearten im Zeitver-
lauf sowie fur das Krisenjahr 2020 detailliert beleuchtet werden, stellt
Abbildung 11 die Bereinigten Einnahmen und Ausgaben des Freistaats
Sachsen im Ist den entsprechenden Soll-Werten aus den Haushalts-
planen gegentber. Der Soll-Ist-Vergleich erfolgt lediglich fir den
Kernhaushalt, da fur Extrahaushalte keine Sollwerte im Haushaltsplan
ausgewiesen werden. Die Betrachtung soll zeigen, inwiefern die Haus-
haltspolitik des Freistaates »auf Kante« genaht war oder ob ggf. Spiel-
raume ungenutzt geblieben sind.

Es fallt auf, dass die Ist-Einnahmen des Freistaats seit 2013 stets die
Soll-Einnahmen (bertroffen haben. Diese positiven Abweichungen
sind insbesondere in den Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen
Abgaben (Hauptgruppe 0) entstanden. Auch die Verwaltungseinnah-
men (Hauptgruppe 1) lagen im Betrachtungszeitraum stets tber ihrem
Soll-Wert. Die markante Positivabweichung der Bereinigten Einnahmen
im Jahr 2018 ist zum GroRteil darauf zuriickzufiihren, dass die Einnah-
men aus Zuweisungen und Zuschiissen mit Ausnahme fur Investitionen
(Hauptgruppe 2) mit einem Ist-Wert von 6.071 Mio. Euro ihren Planwert
von 4.971 Mio. Euro deutlich (berschreiten. Ursachlich hierfir ist v. a.
die Teilauflosung des Sondervermogens Garantiefonds, welche sich in

n
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der ausschlieBlichen Betrachtung des
Kernhaushalts durch eine Zufiihrung
von 965 Mio. Euro niederschlagt.?

Sachsen in Mio. Euro

Abbildung 11: Soll-Ist-Vergleich der Bereinigten Einnahmen und Ausgaben des Freistaats
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und 2019 von einem Finanzierungsde-
fizit in Hohe von 3,3 Mrd. Euro aus, tat-
sachlich wurde allein im Kernhaushalt
ein Finanzierungsuberschuss von rund

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Ist-Daten: Kassenstatistik, Soll-Daten: Haushaltspldne, Wert 2020:
Nachtragshaushalt. Kernhaushalt.

Abbildung 12: Entwicklung der Personalausgaben (HGr. 4) im Ldandervergleich in Euro/Einw.
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(z. B. Hochschulen) diese nicht mehr
unmittelbar im Kernhaushalt abge-
bildet werden. Stattdessen erhalten
die ausgelagerten Einheiten Zuschiisse fir den laufenden Betrieb,
aus denen diese dann ihrerseits Personalausgaben bestreiten. Um die
Personalausgaben des Freistaats Sachsen lediglich aus dem Kernhaus-
halt zu quantifizieren, waren neben der Hauptgruppe & (Personalaus-
gaben) auch Teile der Hauptgruppe 6 (Ausgaben fiir Zuweisungen und
Zuschisse mit Ausnahme fur Investitionen) einzubeziehen. Der inte-
grierte Nachweis der Kern- und Extrahaushalte gemaR der amtlichen
Statistik erlaubt die vollstandige Darstellung der Personalausgaben.
Auch diese Erweiterung lasst jedoch die Zufiihrungen an den Genera-
tionenfonds auBer Acht, die gemeinsam mit den Personalausgaben zu
betrachten sind.

Abbildung 12 stellt zunachst die Entwicklung der in Hauptgruppe &
enthaltenen Personalausgaben der Kern- und Extrahaushalte im

22 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2019), S. 78.

12

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Landervergleich dar. Insgesamt zeichnet sich Uber alle Vergleichs-
gruppen ein steigender Trend ab. Dabei liegt das Niveau des Freistaa-
tes Sachsen und der Ulbrigen ostdeutschen Flachenlander deutlich
unter dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenlander. Auffallig
ist, dass die finanzschwachen westdeutschen Flachenlander dauer-
haft und stabil Uberdurchschnittliche Personalausgaben aufweisen.
Die Zuwachse im Freistaat Sachsen waren zwischen 2013 und 2020 mit
+ 32,5 % etwas hoher als in den ibrigen Vergleichsraumen (jeweils
+27 %). Da der sachsische Staatshaushalt im Jahr 2013 jedoch von einem
erkennbar unterdurchschnittlichen Ausgangspunkt startete, hat er sich
damit lediglich dem Niveau der (brigen ostdeutschen Flachenlander
angepasst. Der Freistaat Sachsen weist folglich im Landervergleich im
Beobachtungszeitraum keine erhohten Personalausgaben auf.

Der Entwicklungspfad im Freistaat Sachsen weist im Betrachtungszeit-
raum einige Unstetigkeiten auf. Auffallig sind die Jahre 2014 (+ 6 %), 2016
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Abbildung 13: Entwicklung der gesamten Personalausgaben Sachsens in Mio. Euro
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Sdchsischer Rechnungshof (2021), S. 80.
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Beihilfen fiir zukiinftige Versorgungs-
empfanger des Freistaats Sachsen ein-
gerichtet wurde.? Die Zufiihrungen an
den Generationenfonds belaufen sich
im Betrachtungszeitraum auf durch-
schnittlich 9 % der gesamten Perso-
nalausgaben des Freistaats. Auffallig
hoch ist dessen Anteil im Jahr 2019
im Zusammenhang mit der Verbeam-
tung von Lehrkraften.? Zwischen 2013
und 2020 hat der Freistaat insgesamt
5,1 Mrd. Euro zur finanziellen Absiche-
rung zukunftiger Pensionszahlungen
an den Generationenfonds iiberfiihrt.

Zu den personalinduzierten Aus-
gaben der Hauptgruppe 6 zahlen
auch die Zahlungen im Rahmen des
Anspruchs- und Anwartschaftstber-
fuhrungsgesetzes (AAUG), welches die
Uberfiihrung der Zusatz- und Sonder-
versorgungssysteme der ehemaligen

Tabelle 3: Verdnderungsraten der Personalausgaben, personalinduzierten und Bereinigten

DDR in die gesetzliche Rentenversi-
cherung regelt. Der Bund zahlt dem
Rentenversicherungstrager die durch

Ausgaben N >
das AAUG ausgelosten Kosten und
KernHH Kern- & ExtrahH erhalt wiederum von den betroffenen
Bereinigte Personal- Personalindu- Bereinigte Personal- Landern die entsprechenden Erstat-
Ausgaben ausgaben zierte Ausgaben Ausgaben ausgaben tungen.® Die AAUG-Zahlungen des
2020/13 29 % 32% 34 % 42 % 3% Freistaats steigen im Betrachtungs-
2019/13 13% 7% 36 % 18°% 28 % zeitraum moderat an und belaufen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Personalinduzierte Ausgaben: Sdchsischer Rech-

nungshof (2021), S. 80.

(+5 %) und 2018 (+7 %). Im Jahr 2016 war eine Nachzahlung von 136,4 Mio.
Euro im Zuge der Umsetzung des Bundesverfassungsgerichtsbeschlus-
ses zur Beamtenbesoldung zu leisten.” Auch im Jahr 2018 stand eine
Einmalzahlung an Beamte, Richter und Versorgungsempfanger im Zuge
eines Bundesverfassungsgerichtsbeschlusses von ca. 75 Mio. Euro an.*
Weitere Ausgabentreiber im Jahr 2018 waren das MaBnahmenpaket
»Zukunftsfahige Schule Sachsen« sowie Tarif-, Besoldungs- und Versor-
gungserhohungen.?

Flr einen detaillierteren Blick auf die Personalausgaben des Freistaats
Sachsen ist ein Perspektivwechsel und Konzentration auf die Kern-
haushalte erforderlich. Nur auf dieser Ebene konnen die Strukturen
und Veranderungen im Detail nachvollzogen werden.?® Hierzu stellt
Abbildung 13 zundchst neben den unmittelbaren Personalausgaben
des Kernhaushalts auch die personalinduzierten Ausgaben der Haupt-
gruppe 6 dar.” Diese schlieBen die Zufiihrungen an den Generationen-
fonds ein, welcher 2005 zum Zweck der Finanzierung der Versorgung und

23 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2019), S. 74-76.

24 Die verzogerte Ost-West-Anpassung in Besoldungsgruppen A10 und hoher sowie das
verzogerte Einsetzen des Tarifergebnisses in 2008 war verfassungswidrig, sodass
Nachzahlungen geleistet werden mussten (Urteil vom 23. Mai 2017).

25 Vgl Sachsischer Rechnungshof (2019), S. 74-76.

26 Die Wirtschaftsplane der Extrahaushalte sind nicht im gleichen Detailgrad im Einzel-
nen o6ffentlich dokumentiert.

27 Dieser Detailgrad kann der Kassenstatistik nicht entnommen werden, weswegen hier
auf den Jahresbericht des Sachsischen Rechnungshofs zuriickgegriffen wird.

Sachsenlandkurier 0521

sich auf durchschnittlich ca. 11 % der
gesamten Personalausgaben. Zuletzt
verbleiben die personalinduzierten
Zuweisungen an die Nebenhaushalte,
welche knapp die Halfte der induzierten Personalausgaben Sachsens
ausmachen und sich im Jahr 2020 auf 1.443 Mio. Euro belaufen. Die
Anteile der originaren Personalausgaben (durchschnittlich 62 %) und
der personalinduzierten Ausgaben (durchschnittlich 38 %) sind im Zeit-
verlauf vergleichsweise konstant geblieben.

Die zusammengefassten Personalausgaben Sachsens wuchsen im
Betrachtungszeitraum um ca. 33 % an und dbersteigen 2020 erstmals
die Marke von 8 Mrd. Euro pro Jahr. Wahrend der Anteil der Personal-
und personalinduzierten Ausgaben an den Bereinigten Gesamtausga-
ben (Kernhaushalt) im Jahr 2013 noch bei rund 35 % lag, waren es im
Jahr 2019 bereits Uber 40 %. Dass der Anteil im Jahr 2020 auf rund 36 %
zurlickging, liegt im auBerplanmaRig starken Anstieg weiterer Ausga-
bengruppen im Zuge der COVID-19-Pandemie begriindet (siehe auch
Abbildung 14). Dabei iibertrafen die Zuwdchse bei den personalindu-
zierten Ausgaben im Zeitraum von 2013 bis 2019 die Wachstumsrate der
origindren Personalausgaben deutlich (siehe Tabelle 3).

Die im Betrachtungszeitraum starker ausgepragte Wachstumsdynamik
der Personalausgaben im Vergleich zu den Bereinigten Ausgaben ist
auch in Abbildung 14 dargestellt. Die personalinduzierten Ausgaben sind

28 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 76f.
29 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 76f.
30 Vgl Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 72f.
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geringfligig volatiler als die originaren
Personalausgaben und weisen 2019
einen Uberdurchschnittlichen Anstieg
aufgrund der bereits erwahnten Son-
derzuflihrung an den Generationen-
fonds in Hohe von ca. 162 Mio. Euro
auf3" Auch unter Ausschluss dieses
Sondereffekts Ubertrifft die Wachs-
tumsrate der personalinduzierten
Ausgaben (Veranderungsrate 2019/13
ohne Sondereffekt: 29 %) den Anstieg
der originaren Personalausgaben.

Die Personalausgaben der Lander sind
maBgeblich durch den Personalbe-
stand und dessen Struktur charakte-
risiert. Daher stellt Abbildung 15 die
Entwicklung des Personalbestands
im Betrachtungszeitraum in Vollzeit-
aquivalenten (VZA) pro 100.000 Einw.
dar. Die Betrachtung kann an dieser
Stelle wieder auf die Extrahaushalte
erweitert werden, da die Personal-
statistik sowohl den Personalbestand
im Kernhaushalt als auch in den Son-
derrechnungen sowie Einrichtungen
in offentlich-rechtlicher Rechtsform
umfasst. Dies ist in Sachsen vor allem
deswegen erforderlich, da mit den
Hochschulen oder beispielsweise dem
Staatsbetrieb Sachsisches Immobi-
lien- und Baumanagement ein erhebli-
cher Teil des Personals aus dem Kern-
haushalt ausgelagert ist. Nach einem
leichten Riickgang bis 2015 steigt der
Personaleinsatz Uber alle Lander-
gruppen hinweg stetig an. Dabei hebt
sich Sachsen durch eine deutlich
starkere Wachstumsdynamik von den
ubrigen Landergruppen ab. Der Frei-
staat baute seinen Personalbestand
im Betrachtungszeitraum von 2.552
VZA/100.000 Einw. im Jahr 2013 auf
2.710 VZA/100.000 Einw. im Jahr 2020
deutlich aus.

Im gesamten Betrachtungszeitraum
liegt das Niveau des Personalbe-

Abbildung 14: Entwicklung der Personalausgaben, personalinduzierten Ausgaben und Bereinig-
ten Ausgaben im Vergleich zum Basisjahr 2013 in Sachsen im Kernhaushalt
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik, Personalinduzierte Ausgaben: Sdchsischer Rech-
nungshof (2021), S. 80; Kernhaushalt.

Abbildung 15: Entwicklung des Personalbestands im Ldndervergleich in VZA pro 100.000 Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte
und Sonderrechnungen der Ldnder sowie Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform unter
Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.

stands der ostdeutschen Flachenlander und insbesondere Sachsens
uber dem Durchschnitt der westdeutschen Flachenlander. Bemerkens-
wert ist v. a., dass Sachsen Uberdurchschnittlich viel Personal in Ein-
richtungen in offentlich-rechtlicher Rechtsform beschaftigt, wahrend
die Beschaftigung im Kernhaushalt unter den Vergleichsgruppen liegt
(siehe Abbildung 16).

Lediglich 64 % des sachsischen Personalbestands ist 2020 im Kern-
haushalt angestellt, ca. 28 % in Einrichtungen in offentlich-rechtli-

cher Rechtsform. In den Vergleichsgruppen betragt der Anteil des

31 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 94.

14

Personalbestands im Kernhaushalt durchschnittlich zehn bis elf Pro-
zentpunkte mehr.? Diesistim Wesentlichen darauf zurtickzufuhren, dass
die Beschaftigten des Freistaats Sachsen im Bereich der Hochschulen
und Hochschulkliniken nahezu vollstandig in Einrichtungen in offent-
lich-rechtlicher Rechtsform angestellt sind. Von den 763 VZA/100.000
Einw., welche Sachsen in Einrichtungen in offentlich-rechtlicher
Rechtsform beschaftigt, sind 394 VZA/100.000 Einw. den offentlichen

32 Lediglich das Land Berlin Ubertrifft Sachsen mit einem Anteil von 32 % des Personal-
bestands in Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform. Schleswig-Holsteins
Anteil liegt analog zu Sachsen bei 28 %.
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Abbildung 16: Personalbestand 2020 in VZA pro 100.000 Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte
und Sonderrechnungen der Ldnder sowie Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform unter

Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.

Abbildung 17: Entwicklung des Personalbestands im Freistaat Sachsen

Um den deutlich hoheren Personal-
bestand des Freistaats im Landerver-
gleich naher zu beleuchten, erfolgt
in Tabelle 4 eine Gegenuberstellung
der Bestande in verschiedenen Auf-
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des gesamten Personalbestands der
Lander als begrenzt ein und vergleicht
in seinem Jahresgutachten 2020 daher
den Personaleinsatz in den Kernauf-
gaben, welche Uberwiegend in Lan-
deszustdndigkeit liegen.*® Diese Dar-

2019 2020

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte
und Sonderrechnungen der Ldnder sowie Einrichtungen in offentlich-rechtlicher Rechtsform unter

Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.

Hochschulen und Berufsakademien und weitere 322 VZA/100.000 Einw.
den Hochschulkliniken zuzuordnen.

Abbildung 17 verdeutlicht, dass diese Schwerpunktsetzung bereits zu
Beginn des Betrachtungszeitraums bestand. Der Zuwachs des sach-
sischen Personalbestands wird zum GroRteil durch den Anstieg des
Personals im Kernhaushalt um ca. 5 % und in Einrichtungen in offent-
lich-rechtlicher Rechtsform um ca. 12 % getragen. Die hochsten Per-
sonalzuwachse im Kernhaushalt fallen in die Bereiche Allgemeine
Dienste (+ 1.418 VZA bzw. + 4,3 %), Polizei (+ 1151 VZA bzw. + 8,5 %) und
allgemeinbildende und berufliche Schulen (+ 2191 VZA bzw. + 71 %).2 In
den Einrichtungen in offentlich-rechtlicher Rechtsform ist der Anstieg

33 Wobeider Zuwachs erheblich durch das Personal in Grundschulen gepragt st (+ 1.048
VZA bzw. 13,8 %), wahrend berufliche Schulen sogar einen Riickgang von 431VZA (bzw.
-10,7 %) verzeichnen.
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stellung ist fur das Jahr 2020 und die
im vorliegenden Bericht gangigen Ver-
gleichsebenen in Tabelle 4 repliziert.

Sachsens Personalbestand je 1.000

Einw. liegt dber alle Aufgabenberei-
che hinweg, mit Ausnahme der allgemeinbildenden und beruflichen
Schulen, stets tber dem Durchschnitt der deutschen Flachenlander.
Auch die Ubrigen ostdeutschen Flachenlander weisen, abgesehen
von der Finanzverwaltung, uberdurchschnittliche Personalbestande
je 1.000 Einw. auf. Auffallig ist inshesondere der hohere Personalbe-
satz, den die ostdeutschen Flachenlander sowie Sachsen im Bildungs-
bereich aufweisen. Unterschiede konnten im Schulbereich aus einer
abweichenden Zuordnung des Personals zur kommunalen bzw. staat-
lichen Ebene resultieren. In Sachsen sind insbesondere Schul- und

34 Vgl Sachsische Staatskanzlei (2020), S. 7f.

35 Vgl. Bauer/Ragnitz (2018).

36 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 101f. Bauer/Ragnitz weisen darauf hin, dass
selbst beiisolierter Betrachtung einzelner Aufgabenbereiche [anderspezifische Rah-
menbedingungen sowie uneinheitliche statistische Zuordnung des Personals zu den
Aufgabenbereichen einschrankend auf einen Vergleich wirken.

15



GEMEINDEFINANZBERICHT

Schulverwaltungsassistenten  sowie
padagogische Unterrichtshilfen beim
Freistaat angestellt, wahrend Schul-
sekretariate, Hausmeister, Schulso-
zialarbeiter und Einzelfallhelfer auf
kommunaler Ebene beschaftigt sind.
Diese Zuordnung kann uber die Lander
hinweg durchaus variieren.

Im Hochschulbereich hebt sich der
Freistaat Sachsen nochmal deutlich
von den ubrigen ostdeutschen Fla-
chenlandern ab. Er weist mit fast 4,0
VZA/1.000 Einw. fast ein Viertel mehr
Personal auf als im Bundesdurch-
schnitt und bildet damit im Jahr 2020
die Spitze der Flachenlander (danach
folgt Hessen mit 3,7 VZA/1.000 Einw.).
Der markante Unterschied zu den
ostdeutschen Flachenlandern ist vor
allem durch den auffallend niedri-
gen Wert fiir Brandenburg (nur 2,33
VZA/1.000 Einw.) zuriickzufiihren, wo
die entsprechenden Ausbildungs-
funktionen im Wesentlichen durch die
Bundeshauptstadt Berlin ibernom-
men werden, und Sachsen-Anhalt,
das mit 2,0 VZA/1.000 Einw. sogar
noch etwas niedriger liegt. Hierbei
spielen einerseits die ausgepragte
Zahl und GroBe der Hochschulstand-
orte im Freistaat Sachsen eine Rolle.
Des Weiteren fihrt die Struktur der
Lehr- und Forschungstatigkeit dazu,
dass in Sachsen mehr Beschaftigte
je Studierende tatig sind. Gegenlber
dem Durchschnitt der Flachenlan-
der liegt das Plus bei 51,8 VZA/1.000
Studierende. In den letzten beiden
Jahren baute Sachsen seine Perso-
naldichte im Hochschulbereich von
159,2 VZA/1.000 Studierende auf 166,8
VZA/1.000 Studierende weiter aus und
vergroBerte damit den Abstand zu
den ubrigen Flachenlandern, welche
ihre Personaldichte im Hochschulbe-
reich seit 2018 nur marginal erhoh-
ten.’® Auch in den Hochschulkliniken
beschaftigt Sachsen 0,86 VZA/1.000

Tabelle 4: Personalbestand nach Kernaufgaben im Landervergleich im Jahr 2020

Deutsch-  Flachen- Vergleichs- Flachen-  Sachsen
in VZA pro 1.000 Einw. land lander lander  lander Ost
West West

Politische Fiihrung und zentrale Ver-

waltung, Auswartige Angelegenheiten 141 135 138 187 148
Polizei 3,07 2,98 3n 3,55 3,63
Rechtsschutz 1,92 1,91 1,90 1,97 1,95
Finanzverwaltung 1,53 1,52 144 1,49 1,76
Allgemeinbildende und berufliche 8,62 8,71 9N 8,24 8,11
Schulen
in VZA pro 1.000 Schiiler, ohne 73,56 72,37 73,78 81,27 79,90
private Schulen
Hochschulen, ohne Hochschulkliniken 3,22 3,28 2,69 2,46 3,97
in VZA pro 1.000 Studierende an
Hochschulen in Landestrager- 114,98 111,81 114,43 120,67 166,78
schaft
Hochschulkliniken 2,36 2,31 1,97 2,37 3,22
Sonstige 2,34 2,19 2,92 314 2,98

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt Fachserie 14, Reihe 6. Kernhaushalte

und Sonderrechnungen der Ldnder sowie Einrichtungen in 6ffentlich-rechtlicher Rechtsform unter
Landesaufsicht ohne Sozialversicherung. Fachserie 11 Reihe 1 Schuljahr 2019/2020; Fachserie 11 Reihe
1.1 Schuljahr 2019/2020; Fachserie 11 Reihe 2 Schuljahr 2019/2020; Fachserie 11 Reihe 4.1, Sommerse-
mester 2020; Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen Hochschulen.

Abbildung 18: Drittmitteleinnahmen der Hochschulen inklusive Hochschulkliniken in Euro/Einw.
im Landervergleich
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt, Fachserie 11 Reihe 4.5.

Einw. mehr als der Durchschnitt der deutschen Flachenldnder. Der »Vor-  VZA/1.000 Einw.) verfiigen sogar tber eine hohere Personalintensitdt
sprung« gegenulber den ubrigen ostdeutschen Flachenlandern erklart  in den Hochschulkliniken als der Freistaat Sachsen. Die hohe Personal-
sich vor allem dadurch, dass Brandenburg nicht iiber eine Universitats-  dichte im Hochschulbereich spiegelt sich nicht zuletzt auch in den Dritt-
klinik verfligt und daher auch kein Personal nachgewiesen ist. Sach-  mitteleinnahmen der Hochschulen wider, d. h. die zusatzlich zum Hoch-
sen-Anhalt (3,5 VZA/1.000 Einw.) und Mecklenburg-Vorpommern (4,5  schulhaushalt eingeworbenen Mittel, die nicht aus den Landesbudgets

stammen (siehe Abbildung 18). Die sachsischen Hochschulen weisen

37 Fir Sachsen wurden zu den 92.045 Studierenden an Hochschulen in Landestrager- tber den gesamten Betrachtungszeitraum hmweg iberdurchschnittlich
schaft die 4.610 Studierenden an der Berufsakademie hinzugerechnet, vgl. Statisti-  hohe Drittmitteleinnahmen auf. Aus diesen werden ebenfalls Teile des

sches Landesamt des Freistaates Sachsen (0. ).).
38  Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 101f. Der Personalbestand der Flachenlan-

uberdurchschnittlichen Personalbestands der Hochschulen gedeckt.

der West im Hochschulbereich belief sich 2018 auf 110,19 VZA/1.000 Studierende und
fiir die Flachenlander Ost (ohne Sachsen) auf 116,53 VZA/1.000 Studierende.
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Der iberdurchschnittliche sachsische
Personalbestand wirft unmittelbar

Abbildung 19: Entwicklung des Laufenden Sachaufwands in Euro/Einw. im Ldndervergleich

die Frage auf, ob der Freistaat womog- 700
lich zu viel Personal beschaftigt. Die
Kommission zur Ermittlung des kinf- 650
tigen Personalbedarfs (Personalkom- 600
mission 1) kommt zu dem Schluss,
dass derzeit »keine sicheren Anhalts- 550
punkte flir einen absehbar geringeren
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sich im Anstieg der gesamten Perso-  Sachsen in Mio. Euro

nalausgaben wider. Die originaren Per- 2.500
sonalausgaben (Hauptgruppe &) liegen
allerdings weiterhin unter dem Durch- 2.000
schnitt der deutschen Flachenlander.
Das Wachstum der gesamten sachsi- 1500
schen Personalausgaben ist zudem
stark durch die Entwicklung der per-
sonalinduzierten Ausgaben gepragt, 1.000
d. h., vor allem durch die Vorsorge flr
zukunftige finanzielle Belastungen 500
durch Beamtenpensionen.

0

2013

Laufender Sachaufwand 2014

2.2
Der laufende Sachaufwand entspricht
durchschnittlich etwa 8 % der Gesamt-
ausgaben des Freistaats Sachsen und
schlieRt bspw. Sachausgaben fur die
Unterhaltung, Miete und Pacht von
Grundsticken und Gebauden, fir den Erwerb nicht vermogenswirksa-
mer Gegenstande sowie Geschafts- und Verwaltungsausgaben ein. Im
Gegensatz zum Uberdurchschnittlichen Niveau der Ubrigen ostdeut-
schen Flachenlander schwanken die sachsischen Ausgaben fur laufen-
den Sachaufwand stets um den Durchschnitt aller deutschen Flachen-
lander.

Im Betrachtungszeitraum stiegen die Ausgaben fur laufenden Sach-
aufwand in Sachsen um ca. 36 % von 1.596 Mio. Euro im Jahr 2013 auf
2.164 Mio. Euro im Jahr 2020 an (siehe Abbildung 20). Dies ist im Wesent-
lichen auf die Zunahme des groBten Postens, der sonstigen sachlichen
Verwaltungsausgaben zurtickzuflihren. Den relativ hochsten Anstieg

39 Vgl. Sachsische Staatskanzlei (2020), S. 7f.
40 Vgl Sachsische Staatskanzlei (2020), S. 7.
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i Unterhaltung des unbeweglichen Vermogens

% Erstattungen an andere Bereiche

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 20: Entwicklung der Untergruppen des laufenden Sachaufwands im Freistaat
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@ sonstige sachliche Verwaltungs-ausgaben

= sonstige Zuschisse fiir laufende Zwecke

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

weist die Unterhaltung des unbeweglichen Vermégens (+ ca. 52 %) auf,
wobei der Effekt aufgrund des geringen finanziellen Volumens des
Postens kaum ins Gewicht fallt.

2.3 Investitionsausgaben

Abbildung 21 zeigt die Entwicklung der Sachinvestitionen* seit dem
Jahr 2013. Allgemein ist ein steigender Trend der Sachinvestitionen zu
beobachten. Dabei liegen die Ausgaben in den ostdeutschen Flachen-
landern mit durchschnittlich 165 Euro/Einw. iiber dem Durchschnitt

aller Flachenlander (139 Euro/Einw.). Besonders der Freistaat Sachsen
investiert verstarkt in zukunftsfahige Bereiche. Dies spiegelt sich in

41 Zu den Sachinvestitionen gehoren die BaumaBnahmen (HGr. 7) sowie der Erwerb von
beweglichen Sachen (Ogr. 81) und der Erwerb von unbeweglichen Sachen (OGr. 82).
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den noch einmal 100 Euro/Einw. iiber
dem ostdeutschen Durchschnitt lie-

Abbildung 21: Entwicklung der Sachinvestitionen in Euro/Einw.

genden Investitionsausgaben wider. 300 -
Im Jahr 2014 erreichten sie in Sachsen
mit 281 Euro/Einw. ihren Hochstwert.
In den darauffolgenden Jahren ist im
Nachlauf der Finanzkrise ein leich-
tes Absinken auf 240 Euro/Einw. im

Jahr 2016 zu beobachten. Dieser Riick-
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gang geht zum Uberwiegenden Teil auf

ein Absinken der Bauausgaben (HGr.
7) zuriick. Seitdem steigen die Inves-
titionsausgaben kontinuierlich an und
erreichten im vergangenen Jahr mit
285 Euro/Einw. einen neuen Hochst-
wert. Trotz der Corona-Krise setzte der
Freistaat sein Investitionsprogramm
weitgehend um und stutzte damit die
einbrechende Konjunktur.
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Besonders im Vergleich zu den wirt-
schaftsschwachen westdeutschen
Flachenlandern mit einem durch-
schnittlichen Investitionsvolumen von

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 22: Ausgaben fiir Baumafinahmen im Aufgabenbereich Hochschulen in Euro/Einw.
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bis dreimal so viel wie der Durch-
schnitt der deutschen Flachenlander.
Besonders niedrig sind die Investitio-
nen der wirtschaftsschwachen Vergleichslander West mit unter 10 Euro/
Einw. in den Jahren 2013 bis 2018. Erst am aktuellen Rand ist hier ein
leichter Anstieg der Investitionen auf knapp 15 Euro/Einw. zu beobach-
ten (Vgl. Abbildung 22). Trotz dieses Anstiegs verbleiben die Investitio-
nen auf unterdurchschnittlichem Niveau. Gleiches gilt fir die Gesamt-
heit der westdeutschen Flachenlander.

Auch im Bereich StraBen tatigen die ostdeutschen Lander hohere Ausga-
ben im Schnitt 31 Euro/Einw. in den Flachenlandern Ost im Vergleich zu
12 Euro/Einw. in den Flachenlandern West (Abbildung 23). In den Jahren
2014 und 2015 ist explizit das Ausgabenniveau Sachsens hervorzuheben.
Mit 66 Euro/Einw. in 2014 bzw. 50 Euro/Einw. in 2015 liegt dieses weit
iiber dem Durchschnitt aller Flachenldnder mit 17 bzw. 16 Euro/Einw.
(2013 ist statistisch nicht im Detail nachgewiesen) In den Folgejahren ab
2016 fallen die Ausgaben Sachsens dann auf den ostdeutschen Schnitt

18

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

von durchschnittlich 31 Euro/Einw. ab, sie liegen damit aber immer noch
mehr als doppelt so hoch wie im gesamtdeutschen Schnitt mit etwa
15 Euro/Einw. Uber den gesamten Zeitraum sind die Ausgaben der wirt-
schaftsschwachen Vergleichslander West mit durchschnittlich 5 Euro/
Einw., wenn auch mit steigender Tendenz in den letzten Jahren, die mit
Abstand geringsten.

Es ist deutlich, dass der Freistaat tiber BaumaBnahmen an den Hoch-
schulen sowie iiber den StraBenbau stark in die zukunftsfahigen Berei-

che Bildung und Verkehrsinfrastruktur investiert hat.

Auch der Blick auf die Summe der Investitionsausgaben ein-
schlieBlich der Investitionsfordermafnahmen im offentlichen und

Sachsenlandkurier 05|21
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Abbildung 23: Ausgaben fiir Baumafinahmen im Aufgabenbereich Strafen in Euro/Einw.
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Im Jahr 2019 verbuchten die Flachen-
lander Ost mit 1.032 Euro/Einw. hohere

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 24: Ausgaben fiir Investitionen in Euro/Einw.
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den brandenburgischen Nachtrags-
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haushalt des Jahres 2019 zurickfih-
ren, im Zuge dessen Zuflihrungen in
Hohe von einer Milliarde Euro an einen
Zukunftsinvestitionsfonds  getatigt
wurden. Zuflihrungen an Sonderver-
mogen sind dabei nicht als Inves-
titionen im eigentlichen Sinne zu
sehen. Ein Blick auf die Ausgaben fur
Sachinvestitionen bestatigt diese Ver-
mutung. Diese bewegen sich in Bran-
denburg im gesamten Beobachtungs-
zeitraum konstant um 100 Euro/Einw.*

Auffallig ist, dass bei der Betrachtung
der Kern- und Extrahaushalte auch im
Zuge der Bewaltigung der Corona-Pan-
demie mit Ausnahme Sachsens kein
starker Anstieg der Investitionsaus-
gaben erkennbar ist. Vielmehr scheint
sich lediglich der allgemeine Trend

2019 2020

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

privatwirtschaftlichen Bereich®, also auch einschlieBlich der Investiti-
onsfordermalnahmen flr die kommunale Ebene, verdeutlicht das hohe
Investitionsniveau des Freistaats (Abbildung 24). Besonders in den
Jahren 2013 bis 2015 tatigte der Freistaat mit jeweils iiber 1100 Euro/
Einw. sehr hohe Ausgaben. Die hochsten Ausgaben sind im Jahr 2013
mit 1.324 Euro/Einw. erkennbar. Zu beachten ist, dass sich diese Ausga-
ben teilweise durch Darlehen an den offentlichen Gesamthaushalt von
1 Mrd. Euro im Jahr 2013 und immerhin noch 600 Mio. Euro im Jahr 2015
erklaren lassen. Durch das Ausbleiben dieser Zahlungen sinkt das Inves-
titionsniveau Sachsens im Jahr 2016 auf 874 Euro/Einw. ab, liegt damit
aber immer noch etwa 300 Euro uber dem Durschnitt aller Flachenlan-

42 Hierzu gehéren die BaumaRnahmen (HGr. 7) sowie die sonstigen Ausgaben fiir
Investitionen und Investitionsfordermafnahmen (HGr. 8).
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zunehmender  Investitionsausgaben
fortzusetzen.

Im Freistaat Sachsen sind in den
Jahren 2013 und 2020 mit 5,36 Mrd. bzw. 5,18 Mrd. Euro die hochsten
Gesamtausgaben fUr Investitionen getatigt worden. 2016 mit 3,56 Mrd.
Euro die geringsten. Wie aus Abbildung 25 ersichtlich wird, erklart sich
die Volatilitat der Investitionsausgaben im Freistaat aus Schwankungen
in der Hohe der InvestitionsfordermaRnahmen, wohingegen die reinen
Sachinvestitionen, wie bereits aus Abbildung 21 bekannt, relativ kons-
tant sind. Die Investitionsfordermafnahmen machen 70 bis 80 % der
gesamten Investitionsausgaben aus.

43 Vgl. hierzu auch Abbildung 29. Bei einer Erhéhung der Sachinvestitionen in Branden-
burg um eine Mrd. Euro miisste ein Anstieg der Kurve der Flachenlander Ost erkenn-
bar sein. Dies ist nicht der Fall.
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Im Schnitt betrugen die reinen Sachin-

Abbildung 25: Struktur der Investitionsausgaben in Sachsen in Mio. Euro

vestitionen in den letzten Jahren
1,067 Mrd. Euro. Die hochsten Aus-
gaben sind mit 1,155 Mrd. Euro im
Jahr 2020 zu verzeichnen, die gerings-
ten absoluten Ausgaben im Jahr 2016
mit 979 Mio. Euro. Die Investitionsfor-
dermafnahmen hingegen schwanken
zwischen 2,59 Mrd. Euro im Jahr 2016
und 4,29 Mrd. im Jahr 2013. Wie oben
bereits erwahnt, lassen sich die hohen
Investitionsfordermafnahmen in den
Jahren 2013 bis 2015 durch Darlehen
an den offentlichen Gesamthausthalt
erklaren. Zusatzlich spielen fiir 2015
die auRergewohnlich hohen Steuer-
einnahmen eine Rolle, die als Zufiih-
rungen an den Generationenfonds
sowie das Sondervermogen »Briicken
in die Zukunft« als Investitionsforder-
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mafnahmen verbucht wurden Im
Jahr 2018 wurden Mittel aus dem nicht
mehr benotigten Garantiefonds dem
Sondervermdgen »Breithandfonds Sachsen« zugefiihrt.> Im Zuge der
Corona-Pandemie sind die Investitionsausgaben um insgesamt etwa
1,35 Mrd. Euro gestiegen. Dies entspricht einem Anstieg von 36 % ggu.
dem Vorjahr. Zum Uberwiegenden Teil entfallen die gestiegenen Ausga-
ben auf die Investitionsfordermafnahmen, bei denen im Vergleich zum
Vorjahr ein Anstieg von 48 % zu verbuchen ist. Die Sachinvestitionen
hingegen haben lediglich um 4 % zugenommen.

Die Prognosen des Sachsischen Rechnungshofes, der 2018 einen Riick-
gang der Investitionen im Zusammenhang mit dem Abschmelzen der
Solidarpaktmittel sowie EU-Fordergelder vorausgesagt hatte,*® haben
sich bis jetzt weder mit Blick auf die Sachinvestitionen noch auf die
Gesamtinvestitionen bestatigt.

Aus der nachfolgenden Abbildung 26 wird deutlich, dass vor allem die
Zuweisungen und Zuschiisse an den 6ffentlichen Gesamthaushalt* und
somit vor allem an die Kommunen im Freistaat Uber den Zeitverlauf
stark zugenommen haben. Betrugen diese im Jahr 2013 noch 1,3 Mrd.
Euro jahrlich, erhohte sich dieser Anteil auf dber 2,3 Mrd. Euro im
Jahr 2018 und betrug im letzten Jahr rund 2 Mrd. Euro. Mit einem Anteil
von durchschnittlich 38 % an den gesamten Investitionsausgaben ist
dies der grote Ausgabenbereich. Gleichzeitig ist hier eine groRe Vola-
tilitat zu beobachten. So betrug der Anteil im Jahr 2013 lediglich 25 %
der Gesamtausgaben, im Jahr 2018 dagegen iiber 50 %. Den zweitgroR-
ten Ausgabeanteil machen die Zuweisungen und Zuschisse an andere
Bereiche (6ffentliche und private Unternehmen)* aus, die tiber die Jahre
hinweg zwischen 840 Mio. und 1,05 Mrd. Euro lagen. Unter den sons-
tigen Investitionen werden alle Investitionen subsummiert, die weder
Sachinvestitionen noch Zuweisungen und Zuschiisse darstellen. Wie
bereits oben erlautert, erklaren sich die hohen Betrage in den Jahren

44 Vgl. hierzu: Gesetz zur Stdrkung der kommunalen Investitionskraft vom 16. Dezember
2015.

45 Vgl Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (2019), S. 17.

46 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2018), S. 49.

47 Dies sind zweckgebundene Zuweisungen an die Kommunen fiir Investitionsausgaben
der Hauptgruppen 7 und 8.

48  Diese sind ebenfalls zweckgebunden.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

2013 bis 2015 durch Darlehen, die an den offentlichen Gesamthaushalt
geleistet wurden. Sachlich sind diese im Zusammenhang mit den Hoch-
wasserereignissen 2013 und den entsprechenden Wiederaufbauarbei-
ten zu sehen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass der Freistaat iiber die Jahre ein
relativ konstantes Niveau an Sachinvestitionen aufweist und mit den
volatileren InvestitionsfordermaBnahmen kurzfristig und flexibel auf
sich @andernde Bedingungen reagiert. Aus Sicht des Freistaats ist dies
positiv zu bewerten, aus der Sicht der Empfanger der Fordermalnah-
men bedeutet dies jedoch gréBere Unsicherheit und geringere langfris-
tige Planungsmoglichkeiten.

Auch beim Blick auf die Investitionsquote* wird das weit uberdurch-
schnittliche Niveau der Investitionen im Freistaat deutlich (Abbil-
dung 27). Im Jahr 2013 betrug die Investitionsquote noch 32 % und ist
seither durch abnehmende Transfermittel und die damit einhergehende,
hohere Abhangigkeit der Investitionen von den Steuereinnahmen auf
19 % im Jahr 2019 abgesunken. Verstarkt wurde dieser Trend auch durch
die abnehmende Bevolkerungszahl des Freistaats verbunden mit gerin-
geren Einnahmen aus dem bundesstaatlichen Finanzausgleich. Im Coro-
najahr 2020 hat sich die Investitionsquote auf 22 % erhoht. Trotz des
erkennbaren Rickgangs ist weiterhin ein tberdurchschnittliches Inves-
titionsniveau zu verzeichnen. Zum Vergleich: Die Investitionsquoten der
Flachenlander Ost betrugen (ber den Beobachtungszeitraum relativ
konstant ca. 15 %, die wirtschaftsschwachen westdeutschen Lander
erreichten sogar nur 9 bis 10 %. Im Freistaat Sachsen besteht auch
weiterhin ein Uberdurchschnittlicher Investitionsbedarf in die offentli-
che Infrastruktur, dessen Bewaltigung offenbar auch einen der Schwer-
punkte in der Haushaltspolitik bildet.

49 Die Investitionsquote beschreibt das Verhaltnis aus den gesamten Investitionsaus-
gaben und den bereinigten Ausgaben.
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Abbildung 26: Entwicklung der Ausgaben fiir Investitionen in Sachsen in Mio. Euro

2.4 Zwischenfazit:
Ausgabenentwicklung
im Freistaat Sachsen

Mit Ausnahme des Jahres 2020 war .

der Finanzierungssaldo des Freistaats
Sachsen im gesamten Beobachtungs-
zeitraum seit 2013 positiv, sodass sig-
nifikante  Finanzierungsiiberschiisse
erzielt werden konnten. Im Verlauf des
letzten Abschnitts wurde vor allem die
Ausgabenentwicklung des Freistaats
Sachsen in den Jahren 2013 bis 2020
einer genaueren Betrachtung unter- .00
zogen. Neben dem generellen Trend
konnte  herausgearbeitet  werden,
welche Ausgabenarten die Kerntreiber
des Ausgabenwachstums darstellen.
Der Fokus lag dabei auf den Personal-
ausgaben, dem laufenden Sachauf-
wand sowie den Investitionsausgaben.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

In der Gesamtschau ist festzuhalten,
dass die Bereinigten Ausgaben der

Abbildung 27: Entwicklung der Investitionsquoten im Vergleich
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dendiensthilfen, die ggu. 2019 um
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Die gesamten Personalausgaben des
Freistaats wuchsen uber den Betrach-
tungszeitraum um etwa ein Drittel an
und uberschritten 2020 erstmal die Grenze von 8 Mrd. Euro. Im letzten
Jahrvor der Corona-Pandemie machten die Personal- sowie personalin-
duzierten Ausgaben beinahe 40 % der gesamten Bereinigten Ausgaben
aus. Wegen des pandemiebedingten starken Zuwachses anderer Aus-
gabengruppen betrug der Anteil im Jahr 2020 lediglich 33 %. Im Lan-
dervergleich weist der Freistaat Sachsen einen uberdurchschnittlich
hohen Personalbestand auf. Gleichzeitig sind die Personalausgaben fur
diesen Bestand im Beobachtungszeitraum im Vergleich zu den ibrigen
ostdeutschen Flachenlandern nicht UGberdurchschnittlich gewesen -
und lagen jeweils weit unter dem Bundesdurchschnitt. Eine zusatzliche
Dynamik entfalten die Zuweisungen, die der Freistaat parallel an den
Generationenfonds zur Deckung zukinftiger Pensionsanspriiche seiner
Beamten leistet (zuletzt 2020 rund 850 Mio. Euro).
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Im bundesweiten Vergleich weist Sachsen, noch starker als die (ibrigen
ostdeutschen Flachenlander, ein Uberdurchschnittlich hohes Niveau
an Investitionsausgaben auf. Diese schwanken relativ konstant um 4
bis 4,5 Mrd. Euro. Uber 80 % der Investitionsausgaben des Freistaats
sind dabei Investitionsfordermanahmen. Dies ermoglicht es, flexibler
auf sich dndernde Bedingungen reagieren zu kénnen, verringert aber
gleichzeitig die Planungssicherheit der Empfanger. Ein Blick auf die
Struktur der Investitionsausgaben verdeutlicht die Investitionsschwer-
punkte des Freistaats. Es zeigt sich, dass Sachsen verstarkt in die
zukunftsfahigen Bereiche Bildung sowie Verkehrsinfrastruktur inves-
tiert. Mit Auslaufen der Sonderbedarfs-BEZ werden die Investitionsaus-
gaben in Zukunft starker von Steuereinnahmen sowie den allgemeinen
Zuweisungen abhangen. Die Auswirkungen auf das Investitionsniveau
sind noch unklar.
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3 Schulden und

Abbildung 28: Entwicklung der haushaltsmafigen Verschuldung in Sachsen in Mio. Euro
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Mit Blick auf die Verschuldung sind
in Sachsen einige Besonderheiten zu
beriicksichtigen sowie verschiedene
Konzepte zu unterscheiden. Das Statistische Bundesamt bezieht sich
bei seinen Veroffentlichungen zum Schuldenstand hauptsachlich auf
die Verschuldung beim nicht-offentlichen Bereich, also bei privaten
Banken und Kreditinstituten. Diese Kennzahl gibt die Zahlungsver-
pflichtungen an, die auBerhalb des staatlichen Sektors selbst liegen
und die damit echte Zahlungsverpflichtungen abbilden. Der Stabilitats-
rat hingegen weist die Gesamtschulden aus, die sich aus der Summe
aus Schulden beim offentlichen Bereich inklusive der kurzfristigen
Kassenkredite sowie Schulden beim nicht 6ffentlichen Bereich ergeben.
Der Sachsische Rechnungshof wiederum nennt die Finanzschulden, die
sich aus Schulden beim o6ffentlichen Bereich ohne Kassenkredite sowie
Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich ergeben. Analog zum SMF
wird auBerdem die haushaltsmaBige Verschuldung ausgewiesen, die
zusatzlich zu den Finanzschulden noch die sog. nicht valutierte Kredit-
aufnahme®® einbezieht. Unter nicht valutierter Kreditaufnahme versteht
man Kredite, die bereits bewilligt wurden, jedoch auf Grund der guten
Haushaltslage nicht beantragt werden mussten, es bestehen somit
keine realen Rlckzahlungsforderungen eines Kreditgebers gegeniiber
dem Freistaat. Man kann die nicht valutierte Kreditaufnahme als eine
Art Dispo-Kreditrahmen verstehen, der jedoch nicht ausgeschopft ist.

Im Folgenden sollen die unterschiedlichen Schuldenausweisun-
gen einzeln betrachtet und bewertet werden. Diese unterschiedli-
chen Perspektiven, die jeweils eigenen Informationspflichten dienen,
erschweren die Orientierung. Beim Freistaat Sachsen ist die Bewertung
besonders herausfordernd, da neben einer intensiven Einbindung der
Extrahaushalte und Sondervermogen die Darstellung der nicht valutier-
ten Kreditaufnahme zu berticksichtigen ist. In Abbildung 28 ist die haus-
haltsmaRige Verschuldung der Kernhaushalte Sachsens in den letzten
Jahren zu sehen.

Die Finanzschulden, fur die eine Rickzahlungspflicht besteht, betrugen
im Jahr 2013 etwa 8 Mrd. Euro. Bis zum Jahr 2019 sind die Finanzschul-
den auf 2,8 Mrd. Euro zurlickgegangen. Interessant ist die Entwicklung
der nicht valutierten Kreditaufnahme. Diese ist in dem MaBe angestie-
gen, in welchem die mit Riickzahlungsverpflichtungen verbundenen

50 Vergleiche hierzu ebenfalls: Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 65f.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik, Kassenstatistik. Kernhaushalte.

Finanzschulden zurtickgegangen sind, sodass sich die vom SMF ausge-
wiesene haushaltsmaBige Verschuldung von 2013 bis 2019 lediglich um
etwa 300 Mio. Euro verringert hat. Hier muss noch einmal explizit darauf
verwiesen werden, dass aus der nicht valutierten Kreditaufnahme
noch keine Riickzahlungsanspriiche entstehen, da die hier verbuchten
Kredite lediglich bewilligt, jedoch nie aufgenommen wurden. Der Frei-
staat gibt seinen Schuldenstand mit der Ausweisung der haushaltsma-
Rigen Verschuldung somit regelmaRig hoher aus als er tatsachlich ist.
Vom Sachsischen Rechnungshof wird des Weiteren kritisiert, dass die
aufgeschobenen Kreditermachtigungen im Gegensatz zu den Finanz-
schulden keiner strengen Tilgungsverpflichtung unterworfen sind. Er
hat fur den Fall der Inanspruchnahme die Beflrchtung eines Entstehens
von »Ewigkeitsschulden« geauBert.” In jedem Falle erschwert diese
Form der Darstellung die Bewertung der tatsachlichen Schulden des
Freistaates.

Die Schulden beim offentlichen Bereich haben sich seit 2013 von etwa
3,94 Mrd. Euro auf lediglich 922 Mio. Euro im Jahr 2020 reduziert. Sie
bestehen beinahe ausschlieBlich beim Generationenfonds. Der Frei-
staat hat sich hier in der Vergangenheit beim eigenen Sondervermogen
verschuldet und neben den regelmaRigen Zufihrungen an den Genera-
tionenfonds Uber Schuldscheine Zinsen aus dem Kernhaushalt an den
Generationenfonds gezahlt.”? Im Jahr 2018 beliefen sich die Zinsausga-
ben fiir diese Schuldscheine noch auf fast 91 Mio. Euro. Aufgrund des
schrittweise erfolgenden Ubergangs der Anlagepolitik des Generati-
onenfonds auf die Bundesbank werden die Mittel des Generationen-
fonds mit Auslaufen der Schuldscheindarlehen bis spatestens Ende
2022 zukiinftig direkt durch die Bundesbank angelegt. Dadurch wird
sich die Verschuldung beim offentlichen Bereich bis Ende 2022 so gut
wie vollstandig auflosen.* Die korrespondierenden Zinsausgaben aus
dem Kernhaushalt werden sich ebenfalls verringern. Mit der Umstellung
kann die Verschuldungssituation zukinftig wieder transparenter dar-
gestellt werden.

51 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 66.

52 Siehe hierzu die Wirtschaftsplane des Sondervermégens »Generationenfonds«, vgl.
Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2018), S. 145.

53 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2018), S. 26.
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Das gezeichnete Bild bestatigt sich bei

Abbildung 29: Finanzschulden in Euro/Einw.

der zusammengefassten Betrachtung
der Finanzschulden der Kern- und
9,000

10.000 -

Extrahaushalte (vgl. Abbildung 29). e
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 30: Entwicklung der Gesamtschulden in Euro/Einw.

8.630 Euro/Einw., stiegen dann bis sk
000
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Jahr 2019 waren die Finanzschulden 7.000
der Kern- und Extrahaushalte dieser P
Gruppe damit mehr als zwolfmal so ;
hoch wie die des Freistaats. e
A.000
Kritisch anzumerken ist, dass weder 1000
das Konzept der haushaltsmaBigen 5
Verschuldung noch das Konzept der —
Finanzschulden die Kassenkredite :
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Liquiditatsbeschaffung zur Krisen-
bewaltigung auf rund 720 Mio. Euro
(rund 180 Euro/Einw.) und haben damit
zumindest am aktuellen Rand einen Einfluss auf das Schuldenbild. Das
Konzept der Gesamtschulden bezieht die Kassenkredite daher explizit
mit ein.

In Abbildung 30 ist die Entwicklung der Gesamtschulden der Kern- und
Extrahaushalte zu sehen, die der Stabilitatsrat zur Begutachtung der
Haushaltsdisziplin heranzieht. Legt man die Gesamtschulden zugrunde,
betragt die Verschuldung Sachsens im gesamten Beobachtungszeit-
raum unter 3.000 Euro/Einw. Seit dem Jahr 2013 ist eine Reduktion von
2.550 Euro/Einw. auf 1.540 Euro/Einw. in 2019 zu beobachten. In Abso-
lutzahlen entspricht dies einer Schuldenreduktion von dber 4 Mrd.
Euro innerhalb von sechs Jahren. Im Jahr 2020 ist dann ein Anstieg der
Verschuldung auf 2.145 Euro/Einw. zu verzeichnen. Der Schuldenstand
Sachsens betragt damit nur zwischen 20 und 30 % des Schuldenstan-
des der wirtschaftsschwachen Vergleichslander West (mit im Schnitt
8.700 Euro/Einw. vor Corona). Auch im Vergleich zu den anderen ost-
deutschen Flachenlandern, die vor der Corona-Krise im Schnitt eine
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Verschuldung von 7.600 Euro/Einw. aufweisen und auch der Gesamtheit
aller deutschen Flachenlander mit 6.800 Euro/Einw. ist die Gesamtver-
schuldung gering. Im Zuge der Bewaltigung der Corona-Krise ist ein all-
gemeiner Anstieg der Verschuldung zu beobachten (von 604 Euro/Einw.
in Sachsen Gber 695 Euro/Einw. in den westdeutschen Flachenldndern
bis zu 817 Euro/Einw. in den librigen ostdeutschen Landern). Aus beiden
Perspektiven wird ganz klar: Der Freistaat Sachsen ist weit unterdurch-
schnittlich verschuldet und er hat seinen Schuldenstand trotz dieses
Niveaus weiter reduziert.

Die planmaBige Schuldenreduktion des Freistaats Sachsen macht
sich vor allem bei der Betrachtung der prozentualen Veranderung
des Gesamtschuldenstandes bemerkbar. Im Zeitraum von 2013 bis
2019 konnte Sachsen seinen Schuldenstand um 39,5 % reduzieren, wie
Tabelle 5 zeigt. Dies ist das Dreifache der Schuldenreduktion aller deut-
schen Flachenlander. Auffallig ist, dass sowohl die Vergleichslander
West als auch die dbrigen ostdeutschen Flachenlander, die die hochste
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Pro-Kopf-Verschuldung aufweisen, die
geringsten Schuldenreduktionen vor-
genommen haben (2,3 % bzw. 1,2 %).
Ein Blick auf die mittlere Spalte der
Tabelle zeigt, in welchem AusmaR die

Tabelle 5: Prozentuale Verdnderung der Gesamtschulden

Bundeslander auf die Corona-Krise
mit einer Erhohung ihrer Verschuldung
reagiert haben. Auf Grund der sehr

Veranderung der Verschuldung in Prozent 2019/2013 2020/2019 2020/2013
Deutschland -13,2% 1% -3,6%
Flachenlander West -14,3% 10,7% -51%
Vergleichslander West -2,3% 7,5% 5,0%
Flachenlander Ost -1,2% 10,7% 9,3%
Sachsen -39,5% 39,2% -15,8%

unterschiedlichen  Ausgangsniveaus
weisen auch die prozentualen Veran-
derungen eine entsprechend groRe
Varianz auf. So steigt die Verschuldung

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 31: Anteil der Schulden beim nicht-offentlichen Bereich an den Gesamtschulden
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Anders als alle anderen Bundeslander ist der Freistaat Sachsen zum
uberwiegenden Teil beim offentlichen Bereich verschuldet. Der Anteil
der Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich an den Gesamtschulden,
derim Jahr 2013 bei immerhin noch knapp Uber 40 % lag, reduzierte sich
in den Jahren direkt vor der Corona-Krise auf lediglich 20 %. Dagegen
hat der Freistaat 80 % der Gesamtschulden der Kern- und Extrahaus-
halte beim offentlichen Bereich. Besonders auffallig ist, dass sich der
Freistaat bei seinem eigenen offentlichen Bereich, GroBteils beim Gene-
rationenfonds des Freistaats Sachsen, verschuldet hat. Bereits oben ist
auf diesen Umstand hingewiesen worden. Dies macht die Interpretation
des Schuldenstandes des Freistaates Sachsen kompliziert. Trotz der
bereits erfolgten Reduktion des Schuldenstandes beim offentlichen
Bereich macht erimmer noch den Lowenanteil der Gesamtverschuldung
des Freistaates aus. In allen anderen Bundeslandern betragt die Ver-
schuldung beim nicht-offentlichen Bereich iiber 90 %. Schulden beim
offentlichen Bereich sind dagegen eine Ausnahme. Erst im Zuge der
Corona-Pandemie hat sich auch in Sachsen die Struktur der Verschul-
dung verschoben und der Anteil an Schulden beim nicht-6ffentlichen
Bereich im Zuge der erforderlichen Schuldenaufnahme am Kapitalmarkt
auf etwa 60 % zugenommen (vgl. Abbildung 31).

AbschlieRend wird ein Blick auf den Schuldenstand in Euro/Einw. gewor-
fen, wie ihn das Statistische Bundesamt in seinen Fachserien veroffent-
licht (Abbildung 32). Hier findet lediglich die Verschuldung beim nicht-
offentlichen Bereich, also bei privatwirtschaftlichen Kreditinstituten
und anderen inlandischen und auslandischen privaten Unternehmen,
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Beriicksichtigung.> Im Vergleich zum Durchschnitt aller deutschen Fla-
chenldnder (6.930 Euro/Einw.) betrug der Schuldenstand Sachsens im
Jahr 2013 mit 1.000 Euro/Einw. ziemlich genau ein Siebtel. Der Schul-
denstand der ostdeutschen Flachenlander betrug mit 7.670 Euro/
Einw. sogar noch mehr und den hochsten Schuldenstand wiesen wie-
derum die wirtschaftsschwachen westdeutschen Flachenlander mit
8.000 Euro/Einw. auf. Wahrend diese ihren Schuldenstand auch bis zum
Jahr 2019 nicht reduzierten und er stattdessen in den Jahren 2015 bis
2017 sogar noch ein Anstieg stattfand, gelang sowohl den ostdeutschen
als auch der Gesamtheit der westdeutschen Flachenlander eine Schul-
denreduktion um 600 bzw. 1.000 Euro/Einw. Im Zuge der Corona-Krise
ist der Schuldenstand in 2020 wieder gewachsen. Auch hier lohnt sich
ein gesonderter Blick auf den Freistaat Sachsen. Dank kontinuierlichem
Schuldenabbau betrugen die Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich
in Sachsen im Jahr 2019 lediglich 279 Euro/Einw. was nicht einmal 5 %
des Durchschnitts aller Flachenlander ausmacht. Unter der begriinde-
ten Annahme, dass Sachsen auch in Zukunft seine Schulden weiter um
75 Mio. Euro im Jahr reduzieren wird und unter Berlcksichtigung der
Tatsache, dass die Schulden beim offentlichen Bereich bis 2022 durch
die Umstrukturierung des Generationenfonds nahezu wegfallen®, ware
Sachsen in absehbarer Zeit nahezu schuldenfrei gewesen.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass sich der Freistaat Sachsen
verschiedener Methoden und Kennzahlen bedient, um seinen

54 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).
55  Siehe Seite 36.
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Abbildung 32: Schulden beim nicht-6ffentlichen Bereich in Euro/Einw.

haushalte in Sachsen mit 78 Euro/Einw.
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West und nur etwa 35 % im Vergleich
zur Gesamtheit der Flachenlander
sowie den westdeutschen Flachen-
landern. Insgesamt ist zusammen mit
dem Rickgang der Verschuldung und
den zunehmend besser werdenden
Refinanzierungsbedingungen am Kapi-
talmarkt die Zinsbelastungen (ber
alle Gruppen hinweg stark gesunken.
Im Jahr 2020 leistete beispielsweise
Sachsen nur noch 10 Euro/Einw. an
Zinszahlungen. Die hochsten Zinsaus-
gaben haben die Flachenlander Ost mit
126 Euro/Einw., die anderen Gruppen
zahlen jeweils etwa 100 Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Abbildung 33: Entwicklung der gesamten Zinsausgaben in Euro/Einw.
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in anderen Bereichen des Haushalts
zu verwenden und damit etwa ein ver-
gleichsweise umfangreiches Investiti-
onsprogramm zu realisieren. Gerade
mit Hinblick auf Gberdurchschnittliche
Ausgaben in anderen Bereichen hatte
der Freistaat hier groBeren Spielraum.
Am aktuellen Rand ist dieser Vorteil
im Vergleich zu den anderen Flachen-
landern zwar immer noch vorhanden.
Aufgrund der anhaltenden Niedrigzin-
sphase und den auch fiir die anderen
Flachenlander glnstigen Refinanzie-
rungsmoglichkeiten ist dieser Hebel im
Vergleich allerdings kleiner geworden.

2019 H020

Bedingt durch die besondere Situation
am Kreditmarkt mussten die Kredite-

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

Schuldenstand darzustellen. Besonders die Darstellung der haushalts-
maRigen Verschuldung unter Einbezug der nicht valutierten Kreditauf-
nahme verzerrt dabei die wahre Situation des Freistaats und muss, wie
auch der Sachsische Rechnungshof anmerkt, aus Transparenzgrinden
kritisch gesehen werden.*® Am aktuellen Rand ist der mit Riickzahlungs-
verpflichtungen verbundene Schuldenstand um die Summe der nicht
valutierten Kreditaufnahme in Hohe von 7 Mrd. Euro geringer als vom
SMF ausgewiesen.

3.1  Zinsausgaben
Einhergehend mit der zunehmend geringer werdenden Verschul-
dung haben auch die Zinsausgaben drastisch abgenommen. Schon im

Jahr 2013 betrugen die Zinsausgaben in Euro/Einw. der Kern- und Extra-

56 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 66.
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mittenten bei der Kreditaufnahme des
Freistaats per Landesschatzanwei-
sungen einen Aufpreis (Agio) Gber den
Nennwert hinnehmen, von dem der Freistaat Sachsen in Form hoherer
Einnahmen profitiert hat. Diese zusatzlichen Einnahmen in Hohe von
etwa 62 Mio. Euro wurden in den Kern- und Extrahaushalten als negative
Zinsausgaben verbucht und erklaren den Knick am aktuellen Rand in
der Kurve der Zinsausgaben fiir Sachsen.”

Betrachtet man nur die Kernhaushalte, zeigt sich ein auf den ersten
Blick iberraschender Fakt. In der aggregierten Betrachtung der Kern-
und Extrahaushalte hat Sachsen im Jahr 2020 noch 10 Euro/Einw. an
Zinsausgaben. Bei der alleinigen Betrachtung der Kernhaushalte jedoch
liegen die Zinsausgaben bei 19 Euro/Einw. Auflésen ldsst sich diese auf
den ersten Blick paradoxe Situation mit einem erneuten Blick auf die
Schuldenstruktur des Freistaats. Wie bereits aus Abbildung 31 ersicht-
lich, ist Sachsen im Vergleich zu den anderen Flachenlandern nur zu

57 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2021), S. 62.
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einem sehr geringen Teil beim nicht-
offentlichen Bereich verschuldet. Den
GroBteil seiner Schulden hat der Frei-
staat Sachsen beim (eigenen) 6ffentli-
chen Bereich (seinen Extrahaushalten,
vor allem beim Generationenfonds).
Der Kernhaushalt des Freistaats zahlt
dementsprechend Zinsen an die Extra-
haushalte und somit »an sich selbst«.
Auch wenn es sich hierbei nicht um
groRe Betrage handelt, waren diese
prinzipiell entbehrlich.

Generell ist festzuhalten, dass das
glinstige Refinanzierungsumfeld und
die niedrige Zinsbelastung uber alle
Flachenlander hinweg zu einer signi-
fikanten Reduktion der Zinslastquote
geflihrt haben. Im Jahr 2013 betrug
diese flr Sachsen noch 1,87 %, was im
Vergleichzu 5,8 % im Durchschnittaller
Flachenlander und auch im Vergleich
zu den ostdeutschen Flachenlandern
mit 5,7 % als sehr niedrig zu bewerten
ist. Mit 6,9 % hatten die wirtschafts-
schwachen westdeutschen Vergleichs-

Abbildung 34: Entwicklung der gesamten Zinsausgaben der Kernhaushalte in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik.

Tabelle 6: Zinslastquoten in Prozent der Bereinigten Gesamtausgaben

lander die hochste Zinsbelastung im
Verhaltnis zu ihren Gesamtausgaben.
Der Vergleich mit 2020 macht deut-
lich, wie sehr die Zinsbelastungen

Zinslastquote der Kern- und Extrahaushalte in Prozent 2013 2020
Deutschland 584 % 1,76 %
Flachenlander West 594 % 1,81%
Vergleichslander West 6,91 % 1,82%
Flachenlander Ost 5,69 % 212%
Sachsen 1,87 % 0,17 %

innerhalb des Betrachtungszeitraums
gesunken sind. Mit nur noch 0,17 %
Zinslastquote sind die Zinsausgaben
flr den Freistaat Sachsen im Prinzip vernachlassigbhar geworden. Ledig-
lich die Flachenlander Ost haben mit 2,1 % noch eine Zinslastquote, die
groRer als 2 % ist. Auffallig ist die im Jahr 2020 mit nur noch 1,8 % im
Vergleich zu 2013 sehr geringe Zinslastquote der wirtschaftlich schwa-
chen Vergleichslander West. Diese haben ihre Zinsbelastung im Ver-
gleichszeitraum am stérksten reduziert (Vgl. Tabelle 6). Die Tatsache,
dass im selben Zeitraum die Gesamtschulden dieser Gruppe gestiegen
sind, macht das giinstige Zinsumfeld noch einmal besonders deutlich.

Durch die anhaltend geringe Zinshelastung sowie die lber die Jahre
2013 bis 2019 durchweg positiven Finanzierungssalden der Kern- und
Extrahaushalte des Freistaats eroffnen sich neue finanzielle Moglich-
keiten. Einerseits konnen die zusatzlichen Mittel zur Schuldenreduktion
genutzt werden. Von dieser Moglichkeit macht der Freistaat mit seiner
jahrlichen, planmaRigen Schuldenreduktion von 75 Mio. Euro bereits
Gebrauch. Zusatzlich konnen und sollen die finanziellen Uberschiisse in
Form von Zufihrungen an die verschiedenen Rucklagen des Freistaats
genutzt werden.*® Im Folgenden wird die Riicklagenpolitik des Freistaats
genauer betrachtet.

3.2  Riicklagen
Rlcklagen nutzt der Freistaat um Vorsorge flir Sondersituationen zu
leisten sowie um mehrjahrig planbare Ausgaben tatigen zu konnen

oder um durch Entnahmen strukturelle Deckungsliicken im Haushalt zu

58 Vgl.§25Abs. 2 SaHO.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.

schlieBen. Der Abbau struktureller Verschuldung, der fiir die meisten
anderen Flachenlander eine Herausforderung darstellt, ist fiir den
Staatshaushalt im Freistaat Sachsen keine pragende Zukunftsaufgabe
mehr.

Die folgende Abbildung 35 verdeutlicht die Struktur der groBten Riickla-
geposten des sachsischen Freistaats. In den Jahren 2013 bis 2016 ist ein
Ruckgang der Rucklagen zu verzeichnen. Dieser rihrt vor allem aus der
starken Verringerung der Riicklage zur Finanzierung von FAG-Abrech-
nungsbetragen zum Ende des Jahres 2013 her (von etwa 620 Mio. Euro
auf nur noch 160 Mio. Euro). Der mit Abstand gréRte Riicklageposten ist
die Kassenverstarkungs- und Haushaltsausgleichsricklage, die in den
Jahren 2013 bis 2016 einen Umfang von knapp einer Milliarde Euro hatte.
Die Riicklage dient speziell der Abfederung von Mindereinnahmen bei
Steuern oder steuerinduzierten Einnahmen. Insbesondere vor dem Hin-
tergrund des Neuverschuldungsverbots soll sie Konjunktureinbriiche
abfedern. In den Jahren 2017 bis 2019 wurden ihr jeweils etwa 500 Mio.
Euro aus den Kassen- und Haushaltsuberschissen zugefihrt.

Ein Teil der zwischen 2013 und 2019 unplanmaRig erreichten Haushalts-
iiberschiisse (siehe Abschnitt 1.4) flossen in die Kassenverstarkungs-
und Haushaltsausgleichsriicklage (ungefahr 1,7 Mrd. Euro). Wie oben
gezeigt wurde, kam es im Zuge der verbesserten Ist-Ergebnisse nicht zu
einer Planung zusatzlicher Ausgaben. Anzumerken ist auBerdem, dass
der Sockelbetrag der Riicklage weiterhin bei 1,3 Mrd. Euro verbleibt,
die Zufihrungen in den folgenden Jahren dienen lediglich einmaligen
Finanzierungsbedarfen und nicht dem eigentlichen Zweck der Riicklage.

Sachsenlandkurier 05|21
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Abbildung 35: Struktur der Riicklagen im Freistaat Sachsen in Mio. Euro
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sie haben - je nach Verbeamtungs-
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unterschiedliche Lasten zu erwarten.®
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begriBen, da sie spatere Zahlungs-
verpflichtungen erspart. Auch fir die
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushalts- und Vermogensrechnung. Kernhaushalte.

In 2017 waren die MaBnahmen des »Zukunftspakets Sachsen, in 2018
waren Sonderzuflihrungen an den Generationenfonds in Folge der Ver-
beamtung von Lehrkraften notwendig® und fur das Jahr 2020 gab es
temporare Zufihrungen an den Corona-Bewaltigungsfonds im Rahmen
des Nachtragshaushalts 2019/2020.%°

Die Burgschaftssicherungsriicklage wurde zum Ende des Haushalts-
jahres 2017 aufgelost und die Mittel in Hohe von 194 Mio. Euro im
Haushalt veranschlagt.® Der Personalausgabenriicklage wurden im
Jahr 2018 180 Mio. Euro zur Deckung der zukunftig, ab 2020, hoheren Per-
sonalausgaben in Folge hoherer Tarifabschliisse, zugefiihrt.®? Bis zum
Ende des Jahres 2022 soll die Personalausgabenriicklage dann aller-
dings vollstandig aufgelost werden.®

Zusammengefasst kann festgehalten werden, dass der Freistaat Sachsen
Ende des Jahres 2019 (ber disponible Ricklagen in Hohe von lber drei
Milliarden Euro verfiigte. Diese sind einerseits fur die finanzielle Bewal-
tigung der Corona-Pandemie einsetzbar. Andererseits signalisiert die
Ricklagenentwicklung, dass die Haushaltsentwicklung des Freistaates
in den Jahren 2013 bis 2019 trotz verstarkter Vorsorgebildung (Genera-
tionenfonds) und trotz fortgesetzter Entschuldung am Kapitalmarkt so
gut war, dass eine erhebliche Ricklagenbildung moglich war.

Hinzu kommen mittlerweile fast 9 Milliarden Euro, die der Freistaat
Sachsen aus der laufenden Haushaltsbewirtschaftung in den Genera-
tionenfonds Uberflhrt hat. Damit schafft er eine finanzielle Vorsorge
fiir die absehbaren Belastungen aus den Pensionszahlungen fir seine
Beamtinnen und Beamten. In den Folgejahren, wenn diese Pensionen
zu leisten sind, werden die jeweiligen Haushalte um die dann aufzulo-
senden Betrage erleichtert. Der Freistaat kann die ihm dann zukiinftig
zuflieRenden Deckungsmittel fur andere Aufgaben verwenden. In der
Gegenwart werden spiegelbildlich dazu Deckungsmittel fiir zukiinftige

59  Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2020), S. 80.

60 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen
61  Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen
62 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen
63 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen

2020), S. 16.
2018), S. 29.
2019b), S. 84.
2020), S. 25.
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erfolgversprechend, wenn die gebil-
deten Ricklagen am Kapitalmarkt
Zu positiven Zinsen angelegt werden
konnen. Nur dann ergibt sich - (ber
die Glattung der Liquiditatsbedarfe hinaus - ein echter wirtschaftlicher
Vorteil. Insofern ist inshesondere angesichts der Niedrigzinssituation
der Umfang der Vorsorgebildung und die erforderliche Belastung der
gegenwartigen Haushalte mit AugenmaR zu betreiben.

Nachdem die aktuelle und vergangene Finanzsituation des Freistaats
Sachsen dargestellt wurde, wird im Folgenden ein Ausblick auf die Mit-
telfristige Finanzplanung der nachsten Jahre geworfen.

4 Haushaltsplan und
Mittelfristige Finanzplanung

41  Einnahmen und Ausgaben im Uberblick

Die Mittelfristige Finanzplanung des Freistaats Sachsen ermoglicht
einen Blick in die prognostizierte Haushaltsentwicklung in den Jahren
2020 bis 2024. Die COVID-19-Pandemie hinterlasst eindeutige Spuren in
der Entwicklung des sachsischen Landeshaushalts (siehe Abbildung 36).
Uber den Planungszeitraum hinweg werden hohere Bereinigte Ausga-
ben als Einnahmen prognostiziert, sodass der Freistaat voraussicht-
lich Finanzierungsdefizite ausweisen wird. Diese fallen jedoch ab dem
Jahr 2023 aufgrund der Veranschlagung globaler Minderausgaben deut-
lich geringer aus als zu Beginn des Betrachtungszeitraums. Aufgrund
des Wegfalls der Kompensation pandemiebedingter Einnahmeausfalle
ab 2023 werden die Bereinigten Einnahmen von 2022 auf 2023 zudem um
ca. 3 % zuruckgehen.

Zwischen 2020 und 2024 rechnet der Freistaat Sachsen mit schwan-
kenden Einnahmen (siehe Abbildung 37). Dem groBten Posten, den
Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Abgaben, wird ein kon-
tinuierlicher Anstieg auf 15,1 Mrd. Euro bis 2024 prognostiziert. Bereits
2021 schlieBen die geplanten Steuereinnahmen wieder zum Niveau des
Jahres 2019 auf - die Mittelfristige Finanzplanung des Freistaats geht
folglich von einem zligigen Erreichen des Vorkrisenniveaus aus. Bis 2022

64 Vgl. Beznoska/Hentze (2020).
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erfolgt eine Kompensation der pande-

miebedingten Einnahmeausfalle durch 2020 bis 2024 in Mio. Euro

Abbildung 36: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen und Bereinigten Ausgaben in den Jahren

Zuweisungen aus dem Corona-Bewal-

tigungsfonds in Hohe von 1,8 Mrd. Euro 22.000 2.000
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Einnahmen der Jahre 2023 und 2024 Bereinigte Ausgaben

(jeweils etwa knapp 900 Mio. Euro)
aus. In der hier dargestellten Entwick-
lung der Einnahmen des sachsischen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).

Abbildung 37: Entwicklung der Einnahmen nach Hauptgruppen in den Jahren 2020 bis 2024

Kernhaushalts ist keine Nettokredit- in Mio. Euro
aufnahme vorgesehen.®® Der Riickgang 25 000

der Einnahmen der Hauptgruppe 3 ist 1382
primdr bedingt durch stark riicklaufige 20,000

Entnahmen aus Ricklagen, Fonds und

Stocken (von 1,68 Mrd. Euro in 2020 15.000

uber 752 Mio. Euro in 2022 auf jeweils

knapp 70 Mio. Euro in 2023 und 2024). 10.000

Die vom Freistaat bewilligten Kredit-
aufnahmeermachtigungen von bis zu 5.000

6 Mrd. Euro im Rahmen des Corona-
Bewaltigungsfonds zur Bewaltigung 0
der Corona-Pandemie werden in
Abschnitt 4.4 naher betrachtet.”

2020

Die Ausgaben des Freistaats werden
im Planungszeitraum um ca. 9 %

O Einnahmen insgesamt

M Einnahmen aus Schuldenaufnahmen, aus Zuweisungen und Zuschussen fir Investitionen, bes. Finanzierungseinnahmen (HGr. 3)
Einnahmen aus Zuweisungen und Zuschissen mit Ausnahme fir Investitionen (HGr. 2)

® zzgl. Steuer-Kompensation aus Corona-Bewaltigungsfonds Sachsen (HGr. 2)

i# Verwaltungseinnahmen, Einnahmen aus Schuldendienst u. dgl. (HGr. 1)

M Einnahmen aus Steuern und steuerdhnlichen Abgaben (HGr. 0)

21.713

21.246

2021 2022 2023 2024

von 21.223 Mio. Euro im Jahr 2020 auf
23.161 Mio. Euro im Jahr 2024 ansteigen
(siehe Abbildung 38)% Das Wachs-
tum ist gepragt vom kontinuierlichen
Anstieg der Personalausgaben um 15 % und dem deutlichen Zuwachs
der Ausgaben fur Laufenden Sachaufwand von ca. 25 %. Die laufenden
Zuweisungen und Zuschiisse stellen den mit Abstand grofiten Posten
dar und steigen inshesondere ab 2023 deutlich an. Dies resultiert aus
dem Beginn der Tilgungszahlungen der pandemiebedingten Verschul-
dung mit einer Hohe von 375 Mio. Euro im Jahr 2023 und 705 Mio. Euro
im Jahr 2024.%

65 Vgl. Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 15-17.

66 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), . 1.

67 Sondervermogen, wie beispielsweise der Corona-Bewaltigungsfonds, finden in der
mittelfristigen Finanzplanung keine Beriicksichtigung, diese fokussiert sich aus-
schlieBlich auf den Kernhaushalt.

68 Ohne Beriicksichtigung der globalen Minderausgaben.

69 Vgl. Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 21f.

28

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).

Die geplanten Tilgungszahlungen der krisenbedingten Kreditaufnahme,
die pandemiebedingten Mindereinnahmen aus Steuern sowie Ausga-
benerhohungen flir sonstige gesetzliche Leistungen erfordern aus der
Sicht des Freistaates eine Erhohung der globalen Minderausgaben flr
die Jahre 2023 und 2024 auf rund 2,2 Mrd. Euro.”® Dies sei notwendig,
um die fortgeschriebenen Ausgaben trotz einsetzender Tilgungszah-
lungen an den Einnahmerahmen anzupassen (siehe Abbildung 39) und
damit das Finanzierungsdefizit im Vergleich zu den Jahren 2021 und 2022
deutlich zu reduzieren (siehe Abbildung 36). Damit bringt der Freistaat
zum Ausdruck, dass er die Tilgung weitgehend ohne Ruckgriff auf die
vorhandenen Riicklagen erbringen will. Hieran ist weiterhin zu erken-
nen, dass die kurze Tilgungsdauer, die sich der Freistaat durch die

70  Bereits die Mittelfristige Finanzplanung 2019 bis 2023 wies globale Minderausgaben
in Hohe von Gber 600 Mio. Euro fiir das Jahr 2023 aus. Vgl. Staatsministerium der
Finanzen (2019), S. 36.
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Landesschuldenregel verordnet hat,
zu einem erheblichen Druck auf den
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Abbildung 38: Entwicklung der Ausgaben nach Arten in den Jahren 2020 bis 2024 in Mio. Euro

Staatshaushalt fihrt, obwohl dieser 25.000
strukturell in einer guten Verfassung
ist (zu den Schuldenregeln der Lander 20,000
und Tilgungsfristen im Zusammen-
hang mit der Corona-Pandemie siehe
Kapitel IV.1.4.1). 15.000
4.2  Ausgabearten im Detail
10.000
Im Folgenden wird die Entwicklung der
in der Mittelfristigen Finanzplanung 5 000
explizit genannten Ausgabearten,
die Investitionsausgaben sowie die 4974
Personalausgaben, einer genaueren 0
Betrachtung unterzogen. _ 2020
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0O Gesamt
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B Laufende Zuweisungen und Zuschisse
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Ungeachtet anderer steigender Aus-
gaben sollen die Investitionen in den
folgenden Jahren bis einschlieBlich

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).

Abbildung 39: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in den Jahren 2020 bis 2024 in Mio. Euro

2024 in der Summe bei iber 3 Mrd.
Euro jahrlich liegen. Auch in Zukunft

25.000
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Investitionsfordermaf- o
20.000

werden die
nahmen mit knapp 80 % der gesamten
Investitionen den uberwiegenden Teil
der Investitionsausgaben ausmachen.
Im Vergleich zu den Jahren 2021 und
2022 mit jeweils etwa 2,4 Mrd. Euro
sind fiir die Jahre 2023 und 2024 sogar
noch um etwa 200 Mio. Euro hohere
Ausgaben fur Investitionsforderung
pro Jahr eingeplant (vgl. Abbildung 40). 0
Mit 27,5 % machen Investitionsforder-
malnahmen flr den Bereich Energie-
und Wasserwirtschaft, Gewerbe und
Dienstleistungen mehr als ein Viertel
der Forderung aus. Weitere Schwer-
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punkte sind das Bildungswesen, For-
schung, Wissenschaft und kulturelle
Angelegenheiten mit 18,3 % sowie die
Finanzwirtschaft mit knapp 15 % der
gesamten InvestitionsfordermaBnahmen des Freistaats.”

Die Investitionen fiir BaumaBnahmen (HGr. 7) betragen im Mittel 470 Mio.
Euro, allerdings mit stark abnehmendem Trend von Gber 500 Mio. Euro
im Jahr 2021 auf nur noch etwa 386 Mio. Euro im Jahr 2024. Schwer-
punktmaRig wird hier weiter in die Verbesserung der Lehr-, Lern- und
Forschungsbedingungen investiert, wie es bereits in der Vergangen-
heit der Fall war (vgl. Abbildung 22). Die Sachinvestitionen werden das
Niveau von 2020 in den kommenden Jahren ubersteigen. Investitions-
schwerpunkte sind hierbei die Verwaltungsdigitalisierung sowie neue
und verbesserte Ausstattung der sachsischen Polizei.”? Von Seiten der
Kommunen werden vor allem die Aufgabenbereich Schulinfrastruktur
sowie Verkehr/StraRenbau als Bedarfsschwerpunkte genannt. Auf diese

71 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 45.
72 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 23.

Sachsenlandkurier 05]21

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).

entfallen 26 %, respektive 29 % des kommunalen Investitionsbedarfs in
den Jahren 2020 bis 2024.7

4.2.2 Personalausgaben

Die Mittelfristige Finanzplanung des Freistaats sieht einen Anstieg der
originaren Personalausgaben um 750 Mio. Euro, d.h. um ca. 15 % zwi-
schen 2020 und 2024 vor (siehe Abbildung 41). Dies liegt iberwiegend
in der Ausweitung des Stellenplans von 91.935 Stellen im Jahr 2020 auf
94.040 Stellen im Jahr 2022 sowie in der Schaffung von zusatzlichen
Ausbildungsstellen und der Streichung von Wegfallvermerken begriin-
det. Zudem steigen die Versorgungs- und Beihilfeausgaben im Betrach-
tungszeitraum um knapp 200 Mio. Euro an.’

73 Vgl. Sydow/Hesse/Kratzmann (2020), S. 14.
74 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 20f.
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Abbildung 42 erganzt die originaren

Abbildung 40: Entwicklung der Investitionen in Mio. Euro
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und Krisenbewaltigungspaket sieht
eine Erhohung des Anteils der Kosten-
ubernahme des Bundes ab 2021 von
40 % auf 50 % vor.’®

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung. Kernhaushalte.

Abbildung 41: Entwicklung der Personalausgaben im Kernhaushalt in den Jahren 2020 bis 2024

in Mio. Euro
4.3  Riicklagen oo
Zur Deckung der Steuermindereinnah- 0:000 5.483 5.588 5724
men und auBergewdhnlichen Belas- 2.974 5170 .
tungen durch die Corona-Pandemie 5000 ass 483 =
wird der Corona-Bewaltigungsfonds 392
Sachsen herangezogen. Zur Deckung 4.000
der  Finanzierungskosten  werden
diesem Sondervermogen zusatzlich 3.000
zu den 75 Mio. Euro aus der planmaRi- 4726 4792 4.875
. . . 4.304 4.482
gen Schuldentilgung weitere 650 Mio. 2.000
Euro aus der Kassenverstarkungs- und
Haushaltsausgleichsriicklage  zuge- 1.000
fuhrt. Die Personalausgabenriicklage,
die bis Ende 2022 aufgelost wird, wirkt
in den ndchsten Jahren mit Entnah- 2020 2021 2022 2023 2024
men von jeweils 123 Mio. Euro und der Stellenplangebundene Personalausgaben M Versorgungsausgaben einschl. Beihilfe
Zuﬂjhrung dieser Mlttel in den Haus- B Sonstige Personalausgaben* O Personalausgaben im Kernhaushalt

halt entlastend fiir denselben. Geplant
sind weiterhin haushaltsentlastende
Entnahmen aus der Kassenverstar-
kungs- und Haushaltsausgleichsriicklage in Hohe von insgesamt knapp
330 Mio. Euro bis 2022 sowie weitere 190 Mio. Euro als Finanzierungs-
quelle fir das Sofortprogramm »Start 2020«.”

Dass der Sockelbetrag von tber 1,3 Mrd. Euro der Kassenverstarkungs-
und Haushaltsausgleichsricklage, die eigentlich zum Ausgleich von
Mindereinnahmen in auBergewohnlichen Situationen genutzt werden
soll, in der Corona-Pandemie nicht angetastet wird und stattdessen
Kredite am Kapitalmarkt aufgenommen werden, ist angesichts der Kre-
ditkonditionen kurzfristig nachvollziehbar. Warum die vorhandenen

75 Vgl. Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 22
76 Vgl. Sachsischer Rechnungshof (2021), S.72f.
77 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 25.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung.

Rucklagen jedoch auch in der sich anschlieBenden Tilgungsphase weit-
gehend unangetastet bleiben, erscheint erklarungsbedirftig.

4.4 Schuldenstand

Bei der langerfristigen Entwicklung des Schuldenstandes (gemeint ist
hier die haushaltsmaRige Verschuldung) spielt die Corona-Pandemie
eine besondere Rolle. Die regelmaRige Schuldenreduktion des Frei-
staats in Hohe von 75 Mio. Euro im Jahr wird fur das Jahr 2020 ausgesetzt
und stattdessen in den Corona-Bewaltigungsfonds iberfiihrt. Geplant
ist, die originare (nicht durch Corona bedingte) haushaltsmaRige Ver-
schuldung auf dem Niveau von 2019 einzufrieren. Dies ist angesichts
der Einordnung im Vergleich zu den ubrigen Flachenlandern ohnehin
ein auRerst geringer Wert.

Sachsenlandkurier 05|21
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Abbildung 42: Entwicklung der Personalausgaben inkl. Generationenfonds und AAUG-Zahlungen
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung.

Aufgrund der auBergewohnlichen Belastungen durch die Corona-
Pandemie wird der Schuldenstand des Freistaats bis zum Jahr 2022 im
Hochstfall - falls die Kreditermdchtigungen in Hohe von 6 Mrd. Euro
tatsachlich realisiert werden - auf 16,3 Mrd. Furo anwachsen (vgl.
Abbildung 43). Im dritten Jahr nach der Kreditaufnahme soll dann mit
der Schuldentilgung tber Zuweisungen aus dem Kernhaushalt an den
Corona-Bewaltigungsfonds begonnen werden. Insgesamt ist eine Schul-
dentilgung innerhalb der Jahre drei bis acht nach Schuldenaufnahme
vorgesehen, sodass pro Jahr jeweils ein Sechstel der Schulden getilgt
werden soll. Es ist geplant, im Jahr 2030 wieder den urspringlichen
Schuldenstand von 2019 zu erreichen.’®

78 Vgl Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 27f.
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mit den entsprechend hoheren Belas-

tungen vor dem Hinblick ausgegliche-

ner Haushalte den Ausgabenspielraum
fur andere notwendige Ausgaben und Investitionen einschranken. Als
groRe Baustelle sind hier die weiter fortschreitende Digitalisierung
und vor allem der nur langsam vorankommende Breitbandausbau zu
nennen. Um auch in Zukunft wettbewerbsfahig zu bleiben, ist es uner-
setzlich, dass die Verwaltung im Freistaat digital funktioniert, Schulen
digitalisiert werden und auch gerade Unternehmen im landlichen Raum
der Zugang zu schnellem Internet durch Glasfaseranschliisse garantiert
wird. Es erscheint nicht angebracht, diese notwendigen Investitionen
durch kurze Tilgungszeitraume der Corona-Schulden Uber Gebuhr ein-
zuschranken und aufzuschieben.

79 Vgl. Lenk/Bender/Hesse (2021).
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Generell bleibt erkldarungsbediirftig, warum der Freistaat Sachsen
zwar einerseits die auRergewohnliche Notlage wahrend der Corona-
Pandemie anerkennt, andererseits aber die finanzielle Bewaltigung im
»Normalmodus« gelingen soll und der Spielraum flir zukunftstrachtige
Investitionen daflr eingeschrankt werden soll. Im Freistaat bestehen
noch einige zukunftsbedeutsame Aufgaben, wie die Finanzierung der

32

grauen Flecken beim Breitbandausbau, die fur die weitere Entwicklung
des Landes entscheidend sein werden. Insofern sollte er ein Interesse
daran haben, die auRergewohnliche Notlage gegenlber seinen mittel-
bis langfristigen Erfolgsfaktoren abzuwagen und die Mittel bei der gege-
benen Lage am Kapitalmarkt nicht prioritar zur Tilgung einzusetzen.

Sachsenlandkurier 05|21
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Il Kommunale Finanzsituation im

Freistaat Sachsen

Abbildung 44: Analysestruktur Gemeindefinanzbericht Sachsen

1 Methodische
Vorbemerkungen
1.1  Darstellungsweise
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Die Kapitel des Berichtes lassen sich Quelle: Eigene Darstellung.
unmittelbar den Bausteinen zuordnen.

Eine Besonderheit des Gemeindefinanzberichts Sachsen gegeniiber
anderen Veroffentlichungen zur Finanzlage der Kommunen ist die
Abgrenzung der Finanzstrome zwischen den Kernhaushalten und ausge-
lagerten Bereichen. Dies korrespondiert mit der Bedeutung kommuna-
ler Unternehmen im »Konzern Kommune«. Diese Herauslosung der spe-
zifischen Einnahme- und Ausgabepositionen betrifft inshesondere die
Bereiche der Zuschusse fur laufende und investive Zwecke. In anderen
Berichten sind diese Zahlungen lediglich in »sonstigen« Positionen
zusammengefasst &

Das Berichtsjahr des analytischen Teils dieses Gemeindefinanzberichts
ist das Jahr 2020, da hierflr die notwendigen Daten der Kassenstatis-
tik komplett vorliegen. Zur intertemporalen Beurteilung werden Ver-
gleichsdaten ab 2013 herangezogen. Dies ermdglicht, die finanzielle
Lage der sachsischen Kommunen uber den Konjunkturzyklus hinweg zu
beriicksichtigen. AuBerdem werden strukturelle Veranderungen durch
den Langzeitvergleich besser ersichtlich und von den in vielerlei Hin-
sicht krisenbedingten Entwicklungen und Strukturen des Jahres 2020
abgegrenzt. Um einen regionalen wie auch Uberregionalen Vergleich der
Daten zu ermoglichen, wurde auf absolute Zahlen weitgehend verzich-
tet und auf Niveaukennziffern (Euro/Einwohner = Euro/Einw.) abgestellt.
Intertemporale Entwicklungen werden in diesem Bericht als prozentu-
ale Veranderungen wiedergegeben.

In den nachfolgenden Darstellungen werden jeweils die Pro-Kopf-Werte
fiir die sachsischen Kommunen denen anderer Landergruppen gegen-
ubergestellt. Die Nutzung einwohnerbezogener Daten ermaglicht hier
einen direkten Vergleich verschieden grofer Lander. Die zu Grunde
gelegten Einwohnerzahlen der Jahre ab 2013 entsprechen den zensus-
bereinigten Daten.

Regional werden die Daten in verschiedene Vergleichsraume dif-
ferenziert. Neben den Durchschnittswerten fiir alle Kommunen®

80  Seit dem Jahr 2017 geht das Statistische Landesamt des Freistaates Sachsen einen
neuen Weg und bildet die Zahlungen an ausgelagerte Einheiten auch explizit in
seinem Statistischen Bericht zu den Gemeindefinanzen ab.

Dazu zahlen in diesem Zusammenhang Stadte, Gemeinden, Landkreise und deren
Verbande (Kommunaler Sozialverband, Verwaltungsverbande), allerdings nicht die

Zweckverbande.
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Deutschlands®, und die Kommunen in allen westdeutschen Flachen-
landern werden auch die Vergleichswerte fiir die iibrigen ostdeut-
schen Flachenlander ohne Sachsen sowie fiir die Kommunen in den
drei wirtschaftsschwachsten Vergleichslandern West unterschieden.
Die Gruppe der wirtschaftsschwéachsten Flachenlander West (beste-
hend aus Schleswig-Holstein, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz)®
erscheint nach wie vor als »Benchmark« fir die mittelfristige Analyse
angemessen. In einem zweiten Schritt werden die Einnahme- und Aus-
gabepositionen sowie Kennziffern der Gemeinden/Gemeindeverbande
des Freistaates Sachsen nach Kreisfreien Stadten, kreisangehorigen
Gemeinden und Landkreisen unterteilt. Des Weiteren werden fiir aus-
gewahlte Positionen weitere Differenzierungen nach Gemeindegro-
Renklassen innerhalb der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden
Sachsens vorgenommen. Dabei werden die Jahre 2013, 2016 sowie das
Berichtsjahr 2020 vergleichend gegeniibergestellt. Die Klassifizierung
richtet sich nach der Einwohnerzahl der Gemeinden im jeweiligen Jahr,
sodass die Gruppen in den drei Jahren nicht identisch besetzt sind.® Es
ist ebenfalls darauf hinzuweisen, dass die Gruppe der Gemeinden mit
mehr als 20.000 Einwohnern ausschlieBlich GroRe Kreisstadte enthalt,
in der Gruppe zwischen 10.000 und 20.000 Einwohnern ist es noch etwas
mehr als die Halfte.

82 Generell wird dabei auf die Daten der Flachenlander zurtickgegriffen. Dies tragt
der Tatsache Rechnung, dass die Stadtstaaten (Berlin, Hamburg, Bremen) aufgrund
ihrer strukturellen Besonderheiten (Einwohnerdichte, Ausgabenstruktur, etc.) nicht
sinnvoll mit den Kommunen der Flachenlander verglichen werden kdnnen, da solche
Vergleiche Verzerrungen innerhalb der Analyse hervorrufen wiirden. Zudem lassen
sich aus der statistischen Berichterstattung der Stadtstaaten kein »Landeranteil«
und »Kommunalanteil« fiir Personalausgaben, Investitionen etc. bestimmen.

Das Saarland ist ebenfalls finanzschwach, allerdings liegen dort strukturelle Beson-
derheiten vor (sowohl hinsichtlich der Finanzlage als auch hinsichtlich der Aufga-
benverteilung innerhalb des Landes), weshalb es als Benchmark fiir die sachsischen
Kommunen ungeeignet erscheint.

Eine einmalige und dann fiir alle Jahre konstante Zuordnung einer Gemeinde wiirde
zu fehlerhaften Auswertungen fithren, da sich zum einen die Einwohnerzahl in den
meisten Gemeinden in Sachsen zwischen 2013 und 2020 deutlich vermindert hat und
zum anderen Gemeindefusionen stattfanden, die nicht erfasst wiirden.

83
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1.2  Besondere Vorbemerkungen
1.2.1 Datengrundlage

Als Datengrundlage fur eine finanzwissenschaftliche Analyse kann
generell die Jahresrechnungsstatistik oder die Kassenstatistik dienen.
Die Jahresrechnungsstatistik erfasst alle Kombinationen der Gliederung
nach Aufgaben und der Gruppierungen nach Einnahme- und Ausgabe-
arten. Sie bietet insofern umfangreiche Moglichkeiten der Haushalts-
analyse. Die Jahresrechnungsstatistik erscheint allerdings mit einer
Verzégerung von bis zu 18 Monaten (aktueller Datenstand: 2019). Die
Kassenstatistik hingegen, die auf die Aufschliisselung nach Aufga-
benbereichen verzichtet, weist den Vorteil der hoheren Aktualitat auf
(aktueller Datenstand: 2020 + 1. Halbjahr 2021).%5 Je nach Verwendung
der Statistiken muss auch die Relevanz der Unterschiede in der Abgren-
zung beider Statistiken gewichtet werden. In der Kassenstatistik werden
die nach Ablauf des Kalenderjahres anfallenden Abschlussbuchungen
im ersten Quartal des Folgejahres berucksichtigt, bei der Jahresrech-
nung hingegen erfolgen alle Berlicksichtigungen im entsprechenden
Rechnungsjahr. Dies betrifft beispielsweise die Spitzabrechnung beim
Gemeindeanteil der Einkommensteuer, bei der Gewerbesteuerumlage
und beim Ersatz zum Familienlastenausgleich. Verkirzt bedeutet dies:
Die Jahresrechnungsstatistik spiegelt die genaueren absoluten Werte
wider. Die regelmaRBige Verwendung der Kassenstatistik fihrt aber
ebenso zu Aussagen (ber den Trend in der Zeit und die Relationen von
betrachteten Gemeinden untereinander. Um eine Bewertung der fur die
Beurteilung der finanziellen Situation der Gemeinden wichtigen Posi-
tionen zu ermaoglichen wird deshalb auf die zum Zeitpunkt der Erstel-
lung des Berichts verfiigbare jahrliche Kassenstatistik zuriickgegriffen.
Diese wird auch flir die Vorjahresvergleiche und Zeitreihen fr alle Jahre
zugrunde gelegt.®®

Zu den wichtigsten »technischen« Bemerkungen ist vor allem zu sagen,
dass sich die Vergleichbarkeit einiger Daten vor allem im Bereich Per-
sonal und Verschuldung durch die unterschiedliche Auslagerungstatig-
keit der Kommunen Uber die letzten Jahre weiter verringert hat. An den
entsprechenden Stellen im Bericht wird dies naher erlautert. Es bleibt
nur die vage Hoffnung, dass nach der Einflhrung der doppischen Haus-
haltsfiihrung in allen Bundesléndern (einschlieRlich Konzernabschluss)
und der Angleichung der Systeme eine bessere Vergleichbarkeit moglich
sein wird; immerhin liegt darin eine Zielsetzung der Umstellung. In
diesem Zusammenhang muss ausdriicklich dem Statistischen Bundes-
amt sowie den Statistischen Landesamtern fir ihre bereitwillige Koope-
ration und Auskunftsbereitschaft rund um viele technische Einzelfragen
der Datenanalyse gedankt werden. Eine doppische statistische Bericht-
erstattung mit Daten der doppischen Ergebnisrechnung (Ertrage und
Aufwendungen, insbesondere Abschreibungen) ist gleichwohl mittel-
fristig noch nicht in Sicht.

Der unterschiedlich weit vorangeschrittene Stand der Umstellung auf
das kaufmannische Rechnungswesen (»Doppik«) bringt einige Probleme
mit sich. Aufgrund der unterschiedlichen Erfassungskonzepte von
Geschaftsvorfallen ergeben sich teilweise erhebliche Abweichungen
zwischen der kameralistischen (Zahlungs-) und doppischen (Ergebnis-)
Darstellung. Problematisch ist insbesondere, dass in vielen Fallen die

85 DieKassenstatistik erfasst im 3-Monats-Rhythmus die Ist-Einnahmen und Ist-Ausga-
ben der offentlichen Haushalte fiir das abgelaufene Quartal.

86 Dabeiwird implizit unterstellt, dass die Buchungen im Nachmeldezeitraum, durch die
sich die Kassenstatistik und die Jahresrechnungsstatistik voneinander unterschei-
den, eine gewisse Kontinuitdt aufweisen.
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Anzahl der eingerichteten Produkte geringer ist als die der im kame-
ralistischen Haushaltswesen vorher bestandenen Gruppierungen.¥’
Zusatzlich ergeben sich Schwierigkeiten bei der Abgrenzung zwischen
laufendem Sachaufwand und Investitionen, die sich zum Teil an unter-
schiedlichen Kriterien orientieren. Dazu kommt eine Vielzahl von Ein-
zelabweichungen.

Ohne zu sehr in die Details der beiden Rechnungssystematiken einzu-
steigen, muss konstatiert werden, dass die interregionale Vergleichbar-
keit zwischen den kommunalen Kassendaten verschiedener Bundeslan-
der in den langen Reihen unter dem ungleichmaRigen Fortschritt der
Umstellung leidet.®8 Insbesondere die Uberfiihrung der kommunalen
Haushaltsdaten in die »Raster« der statistischen Erfassung stellt viel-
fach eine Herausforderung dar. Fiir Sachsen war dies 2013 und 2014
erstmals festzustellen, da die sachsischen Kommunen im Wesentlichen
2013 auf die Doppik umgestellt haben.® Mit dem Erscheinen einer auf
der kommunalen Ergebnisrechnung basierenden Statistik ist es eine
Herausforderung der Gemeindefinanzberichte, aus der Vielzahl zusatz-
licher Informationen relevante und belastbare Vergleichs- und Kenn-
zahlen zu generieren. Fir die praktische Arbeit mit dem vorliegenden
Gemeindefinanzbericht Sachsen 2020/2021 bedeutet dies, dass einige
Strukturdaten im Detail mit Vorsicht zu interpretieren sind. Es kann viel-
fach nicht im Einzelnen nachvollzogen werden, welche Schwankungen
auf der beschriebenen technischen Umstellung beruhen. Die Aussagen
auf hoher aggregierter Ebene sind jedoch nach wie vor belastbar.

Die verwendeten Daten stammen sowohl vom Statistischen Landesamt
des Freistaates Sachsen (StalA) als auch vom Statistischen Bundes-
amt (StaBA). In den letzten Jahren sind vermehrt Differenzen in einigen
Punkten festzustellen, die sich auf nicht vollstandig deckungsgleiche
Erfassungs- und Uberfiihrungsschlissel zuriickfiihren lassen. Die sich
ergebenden Differenzen sind allerdings aktuell sehr gering (insgesamt
0,10 Euro/Einw. (ber alle Einnahmepositionen hinweg, 0,19 Euro/Einw.
bei den Ausgaben) und kénnen daher ohne Weiteres hingenommen
werden ohne zu fehlerhaften Auswertungsergebnissen zu gelangen.

Das Statistische Landesamt veroffentlicht in seinem Statistischen
Bericht seit 2017 ausschlieRlich Daten nach doppischen Einzahlungs-
und Auszahlungskonten. Seit 2020 erfolgt auch die Lieferung von detail-
lierten Einzeldaten, auf deren Basis der Gemeindefinanzbericht Sachsen
erstellt wird, ausschlieBlich auf Basis doppischer Konten. Zum Zwecke
derlangfristigen Vergleichbarkeit innerhalb Sachsens und der Vergleich-
barkeit mit anderen Landern wurden diese Daten in die »alte« kamerale
Systematik Uberfihrt. Hierdurch ergeben sich nur geringflugige Abwei-
chungen. Gleichwohl sind gewisse Differenzen zu den statistischen
Berichten des Statistischen Landesamtes feststellbar. Diese betreffen
jedoch nur Auswertungen im Detail, in der Gesamtschau sind die ableit-
baren Ergebnisse die gleichen. Grundsatzlich werden die Begriffe der

87 Nach Auskunft des Statistischen Bundesamtes wurden so beispielsweise in Nord-
rhein-Westfalen ca. 180 Produkte gebildet, die Zahl der Gruppierungen hatte zuvor
dagegen bei rund 250 gelegen.

88 Dies gilt inshesondere fiir die Quartalswerte, die seit der Doppik-Umstellung erheb-
liche Schwankungen aufweisen. Verstarkt wird der Effekt durch die Erfassung der
Extrahaushalte seit 2011, die nicht durchgangig quartalsweise Daten bereitstellen
konnen. Fiir die im Gemeindefinanzbericht verwendeten Jahresergebnisse ist der
Befund weniger akut, da die unterjahrigen Schwankungen von den statistischen
Amtern laufend erganzt und korrigiert werden. Allerdings gelten auch hier Schwa-
chen im Vorjahresvergleich.

89 Die drei Kreisfreien Stadte hatten bereits bis einschlieBlich 2012 umgestellt, des
Weiteren etwa 100 Kommunen im kreisangehorigen Raum. 28 Kommunen hatten zum
01.01.2013 noch nicht umgestellt, da sie durch Gemeindefusionen von einer Ausnah-
mevorschrift Gebrauch machen konnten.
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Einnahmen und Einzahlungen sowie

Abbildung 45: Schalenkonzept in den Finanz- und Personalstatistiken
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Die Kassen- und Rechnungsergebnisse
der Gemeinden enthalten seither -
wie auch diejenigen der Lander und
des Bundes - die Einnahmen und Ausgaben der Extrahaushalte. Vorher
waren lediglich die Kernhaushalte Gegenstand der statistischen Erfas-
sung. Nach dem sog. Schalenkonzept werden in der Finanz-, Personal-
und Schuldenstatistik diejenigen offentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen (FEU) dem Gffentlichen Gesamthaushalt zugerechnet, die
nach dem europaischen Konzept der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung zum Sektor Staat zahlen. Dazu mussen sie unter offentlicher
Kontrolle stehen und Nichtmarktproduzenten sein, d. h., sie werden
vom Staat finanziert (Zuschussfinanzierung) oder erzielen ihre Umsatze
groRtenteils mit dem Staat.”® Die Rechtsform ist hier kein hinreichendes
Abgrenzungskriterium. Einrichtungen und Unternehmen, die Marktpro-
duzenten sind, d. h., deren Eigenfinanzierungsgrad groRer als 50 % ist,
werden nicht zu den Extrahaushalten gezahlt und werden als »sonstige
FEU« weiterhin auRerhalb des offentlichen Gesamthaushalts erfasst.
Sie gehoren zum sog. offentlichen Bereich. Dazu muss die offentliche
Hand an ihnen beteiligt sein und mindestens 50 % des Nennkapitals
oder des Stimmrechts auf sich vereinigen. Dies gilt sowohl fur unmit-
telbare als auch fir mittelbare Beteiligungen. Hierunter zahlen die
meisten kommunalen Ver- und Entsorgungsunternehmen, Verkehrs-
unternehmen und Krankenhauser. Fir Zweckverbande entscheidet die
Art der Stellung am Markt Uber die Einordnung als Extrahaushalt oder
sonstige FEU. Mittelbare und unmittelbare Minderheitsbeteiligungen an
privaten Unternehmen werden dagegen nicht dem offentlichen Bereich
zugerechnet.”

Die Aufgabenbereiche, in denen die Unternehmen tatig sind, bieten fur
die Zuordnung eine tendenzielle Orientierung. So lassen sich etwa in
Sachsen kommunale Kultureinrichtungen und Tourismusgesellschaften
fast ausnahmslos den Extrahaushalten zuordnen, die kommunale Woh-
nungswirtschaft, Ver- und Entsorgungs- sowie Verkehrsunternehmen
den sonstigen FEU. Uneinheitlich ist dagegen beispielsweise die Zuord-
nung von Badergesellschaften oder Krankenhausern, die in beiden

90 Zu den Details der Abgrenzung vgl. Hesse/Lenk/Starke (2017), S. 8ff.
91  Vgl. dazu die Methodenberichte zur Kassen-, Jahresrechnungs- und Schuldenstatis-
tik der offentlichen Haushalte sowie Statistisches Bundesamt (2013d).
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Quelle: Eigene Darstellung nach Vorgaben des Statistischen Bundesamtes.

Teilgruppen zu finden sind.*? Hier ist offenbar die konkrete Aufgabener-
fullung und Unternehmensstruktur bei der Anwendung der 50-%-Regel
ausschlaggebend. Ein weiteres Problem ist die Identifizierung von FEU,
da Ausgliederungen selbst nicht gemeldet werden und sich somit der
Berichtskreis der entsprechenden Statistik durch fortgesetzte Prifung
der Statistischen Amter in diesem noch neuen Aufgabenfeld erfas-
sungsbedingt stetig vergroRert.

Durch die methodische Umstellung und Erfassung der Kern- und Extra-
haushalte nach dem Schalenkonzept wird also nur ein Teil der kom-
munalen Unternehmen in der Finanzstatistik abgebildet. Trotz des
Zugewinns an Informationen wird die Auswertung und Interpretation
insbesondere flr unerfahrene Nutzerinnen und Nutzer erschwert.
Zum Verstehen der amtlichen Statistik sind mehr und mehr Vorkennt-
nisse Uber die methodischen Grundlagen ihrer Erfassung erforderlich.
Dazu kommt, dass Berichtseinheiten auch im Zeitverlauf zwischen den
Schalen wechseln konnen. Die genannte 50-%-Regel kann dazu fihren,
dass Unternehmen in einigen Jahren als Extrahaushalte geflihrt werden,
spater aber als sonstige FEU und umgekehrt. Die Interpretation kommu-
naler Finanzdaten wird dadurch nicht einfacher.

Erganzend kann die Statistik der 6ffentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen flir den gesamten offentlichen Bereich herangezogen
werden. Daraus ergibt sich ein Gesamtbild uber das komplette Schalen-
modell hinweg. Die Befassung mit den offentlichen Unternehmen und
ihrer Einordnung ist fur die kommunale Ebene besonders bedeutsam:
Fast 90 % aller offentlichen Unternehmen sind im kommunalen Eigen-
tum. Der Umsatzanteil kommunaler Unternehmen an allen offentlichen
Unternehmen betragt rund 65 %. Hierbei ist die Angabe einzelgemeind-
licher Daten allerdings grundsatzlich nicht moglich. Gerade fir Ver- und
Entsorgungsunternehmen und Zweckverbande ist eine Tatigkeit Uber

92 Sowar beispielsweise das Stadtische Klinikum »St. Georg« Leipzig als Extrahaushalt
erfasst, das Stadtische Krankenhaus »Dresden-Neustadt« hingegen als sonstiges
FEU. Stand am 31.12.2018, Quelle: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
93 Vgl. Hesse/Lenk/Starke (2017), S. 14ff.
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Gemeinde- oder Kreisgrenzen hinweg
charakteristisch.® Dazu kommt die

Abbildung 46: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in den Fldchenldndern 2013-2020
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ebenso Verlustibernahmen durch die
Kommunen sowie der bedeutende
Posten der Zuschusse an kommu-
nale Unternehmen. Der vorliegende
Gemeindefinanzbericht Sachsen widmet sich daher diesen Positionen
in einem separaten Kapitel (Abschnitt 6.2).

Die Erfassung der Extrahaushalte ab 2011 hat durchaus Bedeutung fir
die Einordnung einiger Zahlen, die beziglich der Kommunalfinanzen
im Umlauf sind. So hat das Statistische Bundesamt seine Veroffent-
lichungen bereits seit 2011 auf die Logik der integrierten Betrachtung
(einschlieBlich der Extrahaushalte) ausgerichtet, wobei die Entwicklung
der Kernhaushalte weiter zusatzlich angegeben wird. Das Statistische
Landesamt des Freistaates Sachsen veroffentlichte hingegen bis 2016
in seinen Statistischen Berichten ausschlieBlich Daten zu den Kern-
haushalten, was mitunter zu unterschiedlichen Ergebnissen und Inter-
pretationen flihrte. Seit 2017 veroffentlicht das Statistische Landes-
amt erstmals auch Daten zur integrierten Rechnung einschlielich der
Extrahaushalte. Die in vielerlei Hinsicht begriilRenswerte Erweiterung
der statistischen Berichterstattung bringt das Risiko mit sich, dass mit-
unter mit unterschiedlichem Zahlenmaterial argumentiert wird.

Am aktuellen Rand wurde flr die Gesamtheit der Kommunen in Deutsch-
land trotz der erheblichen Auswirkungen der Corona-Pandemie ein
Finanzierungsuberschuss von rund 2,0 Mrd. Euro statistisch nachgewie-
sen (siehe Abbildung 46). Gleichzeitig steht ein Uberschuss von 2,7 Mrd.
Euro im Raum. Die Differenz von rund 750 Mio. Euro ist auf ein Defizit
in den Extrahaushalten zurickzufiihren, das sich offenbar vorrangig
krisenbedingt ergeben hat. Die Extrahaushalte hatten in den vorange-
gangenen Jahren jeweils positiv zum integrierten Ergebnis beigetragen.
Etwas muhsamer wird die Argumentation, wenn beide Teilsalden ausei-
nanderfallen und auf unterschiedlichen Seiten der Nulllinie stehen (wie
2014).% Um in der Diskussion darum keine Missverstandnisse aufkom-
men zu lassen, ist auf allen beteiligten Seiten eine solide Kenntnis des
Schalenkonzepts und seiner Moglichkeiten und Grenzen erforderlich.

94 Fur die FEU ist aus der amtlichen Statistik lediglich der Sitzort der Gesellschaft
ableitbar, aber weder die Eigentlimerstruktur noch das raumliche Betadtigungsfeld.

95  Mit einigem medialen Interesse wurde fiir 2014 ein kommunales Finanzierungsdefizit
von bundesweit rund 660 Mio. Euro verkiindet. Dieses setzte sich jedoch aus einem
Uberschuss von rund 244 Mio. Euro in den Kernhaushalten und einem Defizit von rund
900 Mio. Euro in den Extrahaushalten zusammen.
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* Berechnungsschema des Statistischen Bundesamtes
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Weiterhin ist auf Darstellungsunterschiede bei den Sozialausgaben
hinzuweisen. Hier sind geringfligige Abweichungen zwischen den Ver-
offentlichungen der Statistischen Landesamter sowie des Statisti-
schen Bundesamtes festzustellen. Die Bundesstatistik bereinigt die
Einnahmen und Ausgaben um die spezifischen Ein- und Auszahlungen
der Optionskommunen, welche praktisch als durchlaufende Posten
gehandhabt werden (Arbeitslosgengeld Il, Sozialgeld). Die Landesamter
geben dagegen die kommunalen Ergebnisse einschlieflich dieser Zah-
lungen an, um ein vollstandiges Bild aller kassenmaBigen Transaktio-
nen zu zeichnen. Der vorliegende Gemeindefinanzbericht Sachsen folgt
der Berechnungsmethodik der Statistischen Landesamter und weist
flir den Bereich der Sozialen Leistungen (und damit auch die Bereinigten
Gesamteinnahmen und -ausgaben sowie den Finanzierungssaldo) die
vollstandigen Zahlungen einschlieRlich der durchgeleiteten Mittel nach
(siehe insbesondere Abschnitt 8.3).

Flr Sachsen stellt sich die Situation damit zusammengefasst - ein-
schlieBlich der Darstellung der Extrahaushalte und der Zahlungsflusse
der Optionskommunen gemaR der Berechnungsvorschrift der Statisti-
schen Landesamter - wie folgt dar: Auch in Sachsen haben die Extra-
haushalte in den vergangenen Jahren positiv zum integrierten Ergebnis
beigetragen und 2020 deutlich negative Ergebnisse erzielt, welches die
noch héheren Uberschiisse der Kernhaushalte zu drei Vierteln neutra-
lisierte. (Abbildung 47). Im Berichtsjahr 2020 ergibt sich ein integriertes
Ergebnis von +143 Mio. Euro, das sich aus positiven Finanzierungssalden
in den Kernhaushalten (+455 Mio. Euro) und einem deutlichen Defizit in
den Extrahaushalten (-311 Mio. Euro) zusammensetzt.

Wie skizziert wurde, bedeutet die Erweiterung um die Extrahaushalte
ein vervollstandigtes Bild der Gemeindefinanzen, die Interpretation ist
jedoch anspruchsvoll. Jeweils rund 10 % der Bereinigten Einnahmen und
Ausgaben entfallen bundesweit auf die Extrahaushalte, in Sachsen sind
es mit jeweils rund 15 % etwas mehr. In Abbildung 48 sind die Anteile
der Extrahaushalte an ausgewahlte Positionen der Einnahmen und
Ausgaben der sachsischen Kommunen angegeben. Wie erkennbar ist,
erzeugen die Extrahaushalte die groBten Effekte auf der Einnahme-
seite in den Positionen Gebuhren und Entgelte, Zuweisungen vom Land
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Abbildung 47: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in Sachsen 2013 bis 2020 in Mio.
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* Berechnungsschema der Statistischen Landesamter
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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Abbildung 48: Anteile der Extrahaushalte an ausgewdhlten Einnahme- und Ausgabepositionen

in Sachsen 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

sowie bei den sonstigen Einnahmen.
Dies reprasentiert vor allem die Aus-
lagerungen von gebuhrenfinanzierten
Aufgaben mit geringen Kostende-
ckungsgraden, die Zuschusse aus den
Kernhaushalten, aber auch Forder-
mittel des Freistaates erhalten. Auf
der Ausgabenseite stellen sich analog
die Ausgaben fir Sachaufwand und
Personal hoher dar. Auch der Zinsauf-
wand fallt zu einem spurbaren Teil bei
den Extrahaushalten an, allerdings auf
sehr geringem Niveau. AuBerdem wird
bei den Investitionen ein kleinerer Teil
in den Extrahaushalten getatigt, bei
der Summe aller infrastrukturbezo-
gener Ausgaben sind es aber nur rund
6 %. Auch rund ein Funftel der Ausga-
ben fir die ausgelagerte Leistungser-
bringung wird in den Extrahaushalten
getatigt, die ihrerseits Auftrage an
Dritte vergeben. Alles in allem ergibt
sich aber keine grundlegend andere
Bewertung der Gemeindefinanzen in
Sachsen.

Im vorliegenden Gemeindefinanzbe-
richt werden ausschlieBlich die kom-
munalen Kernhaushalte betrach-
tet. Dies ist vor allem dem Umstand
geschuldet, dass sich die Daten ein-
schlieBlich der Extrahaushalte nicht
sehr tief raumlich differenzieren
lassen. In der Landessumme lassen
sich Status und Entwicklungstenden-
zen noch gut nachvollziehen, eine
weitere Unterteilung nach Kreisfreien
Stadten und kreisangehorigem Raum
oder nach GemeindegroBenklassen
ist auf Basis dieses Datenmaterials
hingegen nicht moglich.*® Dazu kommt
die oben skizzierte Problematik des
Berichtskreiswechsels, der die Inter-
pretation der Daten erschwert.

Um die ausgelagerte Leistungserstel-
lung dennoch ihrer Bedeutung ent-
sprechend abzubilden, wird fir die
Kernhaushalte untersucht, wie sie mit
den ausgelagerten Bereichen der kom-
munalen Leistungserstellung direkt
verflochten sind und wie sich diese
Verflechtungen auf die Kernhaushalte
auswirken (Finanzmittelfluss zwischen
Kernhaushalten und ausgelagerten
Bereichen).

In der Erhebung der Einnahmen und Ausgaben der Extrahaushalte ist kein Split der Unternehmen nach Eigenkapital, Umsatzen oder anderen betriebswirtschaftlichen GroRen
vorgesehen. Lediglich nach dem Sitzort der Gesellschaft kann differenziert werden. Damit ist hochstens eine Differenzierung zwischen kreisfreiem und kreisangehorigem Raum
moglich. Im kreisangehorigen Raum kann anhand der Sitzorte allerdings nicht unmittelbar auf den Trager geschlossen werden. Das ist insbesondere dann der Fall, wenn mehrere
Gemeinden gemeinsam Gesellschafter eines Unternehmens im Ver- und Entsorgungsbereich oder in der Kultur- und Tourismusfdrderung sind.

Sachsenlandkurier 0521
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1.2.3 Einzelfinanzberichte
fiir die sidchsischen

Abbildung 49: Umfang des verzerrenden Effekts in Dresden 2013-2020
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dern. Dieser »spezielle Einzelfinanzbe-
richt« orientiert sich in seiner Struktur
an den nachfolgenden Kapiteln und
bereitet die Einzeldaten einer Kommune grafisch sowie in Tabellenform
auf. Er kann als erweiterte Analyse flir Rat und Verwaltung dienlich sein,
indem er mittelfristige Entwicklungstendenzen strukturiert wiedergibt.
Ebenso wird die Einordnung der einzelnen Stadt oder Gemeinde in ihre
GroRenklasse ermoglicht. Ein entsprechendes schriftliches Angebot in
Briefform erhalten die sachsischen (Ober-)Biirgermeister im Dezember
2021.

Bestellungen kdnnen auch bereits gerichtet werden an:
Dr. Mario Hesse
hesse@wifa.uni-leipzig.de oder Tel.: 0341-9733582

1.2.4 Verzerrender »Cashpooling-Effekt« in Dresden

Bei der Datenanalyse wurde eine Auffalligkeit bezlglich der Landes-
hauptstadt Dresden erkannt, die sich auf Einzahlungen und Auszahlun-
gen im Zusammenhang mit Darlehen an kommunale Sonderrechnungen
bezieht. Hier sind flr die Stadt Dresden enorme Einzahlungen und Aus-
zahlungen aufgefihrt, welche in der Gesamtsicht nach dem Berech-
nungsschema des Statistischen Bundesamtes die Einnahmen und Aus-
gaben flr die Gesamtheit der Kommunen in Sachsen erhéhen. So ist
es auch in den Berichten des Statistischen Bundesamtes ausgewiesen.

Die enormen Ein- und Auszahlungen resultieren aus der Tatsache, dass
die Stadt Dresden fir sich und ihre verbundenen Unternehmen und
Sonderrechnungen einen gemeinsamen Cash-Pool betreibt. Vergabe
und Rickflisse der im Rahmen des Cash-Pooling gewahrten Darlehen
werden in voller Hohe in den genannten Konten ausgewiesen. Die Uber-
hohten Einnahmen und Ausgaben von zuletzt rund 115-120 Mio. Euro
saldieren sich weitgehend,” sodass sich auf den ersten Blick nur geringe
Abweichungen ergeben. Dennoch sind die Verzerrungseffekte bei tiefe-
rer Untergliederung der Ergebnisse enorm, bei den Einnahmen und Aus-
gaben bewirken sie eine gewisse Entkopplung gegeniiber den anderen
ostdeutschen Landern. Nach der unbereinigten Betrachtung, wie sie
sich auch in den Zusammenfassungen des Statistischen Bundesamtes
finden, ergibt sich der Eindruck, dass die Bereinigten Gesamteinnahmen

97  GR 325 (Einnahmen): 2015: 360,0 Mio. Euro, 2016: 492,9 Mio. Euro, 2017: 80,5 Mio. Euro,
2018: 131,9 Mio. Euro, 2019: 72,0 Mio. Euro, 2020: 113,5 Mio. Euro; GR 925 (Ausgaben):
2015: 379,3 Mio. Euro, 2016: 481,9 Mio. Euro, 2017: 150,1 Mio. Euro, 2018: 149,8 Mio. Euro,

2019: 170,6 Mio. Euro, 2020: 121,0 Mio. Euro.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Bundesamt.

der Kommunen in Sachsen in den vergangenen Jahren sich im Einklang
mit denen der ubrigen ostdeutschen Flachenlander entwickelt haben,
die Ausgaben aber tberdurchschnittlich gestiegen sind (gestrichelte
Linien in Abbildung 49)% Wird der verzerrende Effekt bereinigt, so
andern sich die Aggregate fur Sachsen, wahrend das Aggregat flr die
ubrigen Flachenlander Ost unverandert bleibt.” Daraus ergibt sich das
korrekte Bild: Wahrend das Ausgabeniveau dem der Gbrigen ostdeut-
schen Kommunen entspricht (die Linien liegen ab 2014 direkt iibereinan-
der), haben sich die Einnahmen in den Jahren 2015 und 2016 negativ vom
Trend abgekoppelt (durchgezogene Linien). Diese Einnahmeentwicklung
entspricht auch der Darstellung der Berichte des Statistischen Landes-
amtes, wo im Zuge der Umstellung auf das doppische Berichtskonzept
die genannten Gruppierungen/Konten seit dem Berichtsjahr 2016 nicht
mehr in den Finanzierungssaldo eingehen.®™ Ab dem Jahr 2017 haben
die verzerrenden Effekt des Cashpoolings splrbar abgenommen. In
allen nachfolgenden Betrachtungen wurde dennoch mit den bereinig-
ten Daten gerechnet, da die Interpretationen sonst an vielen Stellen
verfalscht wirden (v. a. bei der Berechnung von Trends, Quoten und
Vergleichswerten mit den anderen Landern).

2 Gesamtwirtschaftliche
Rahmenbedingungen
2.1 Wirtschaftskraft und Konjunktur

Der vorliegende Gemeindefinanzbericht 2020/2021 betrachtet im Kern
die zuruckliegende Entwicklung in den Jahren 2013 bis 2020. Wahrend
das Jahr 2019 wirtschaftlich vor allem vom drohenden Handelskrieg der

98 Die Bereinigung des Effekts hat auch einen marginalen Effekt auf den Bundesdurch-
schnitt. Dieser wurde in allen Berechnungen beriicksichtigt, wird aber grafisch nicht
dargestellt, da er optisch nicht zu erkennen ist.

Die Bereinigung erfolgt, in dem die genannten Konten aus den Daten fiir die Stadt
Dresden eliminiert werden. Die Positionen selbst bleiben im bundesweiten und lan-
desinternen Vergleich erhalten. Aus den iibrigen Landern sind keine entsprechenden
Einzelfalle bekannt, die zudem einen vergleichbar durchschlagenden Effekt auf die
Landessumme haben. Die Datenauspragungen in Sachsen waren vor der Bereinigung
um fast das Zehnfache gegeniiber dem Bundesdurchschnitt erhoht.

Die Darstellung entspricht den Berechnungsschliisseln der doppischen im Vergleich
zur kameralen Berechnung. Der Sachverhalt wurde vom Statistischen Landesamt
verifiziert.
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USA und China sowie den, lange Zeit
noch ungeklarten, Modalitaten des
Austritts GroBbritanniens aus der EU

Abbildung 50: Entwicklung des nominalen Bruttoinlandsprodukts in Deutschland, den ostdeut-
schen Fldchenldndern und Sachsen 2013 bis 2020

150
gepragt waren, stand das Jahr 2020

uberwiegend im Zeichen der Corona-
Pandemie. Einen derartigen, welt-
weiten Wirtschaftseinbruch hatte es il

bis dahin nicht gegeben, nicht einmal 20
wahrend der Finanzkrise in den Jahren
2008 und 2009. Ausgangsbeschran-
kungen, unterbrochene Lieferketten,
die zeitweise SchlieBung gesamter
Industriezweige, Millionen Menschen
in Kurzarbeit oder arbeitslos. Kaum
ein Land oder Wirtschaftszweig hatte 90
die Folgen der Pandemie nicht zu
spiren. Weltweit wird in Folge der 0
Rlckgang des BIP um etwa 4 % taxiert,
in Deutschland bewegen sich die Pro-
gnosen um die -5 %. Vor diesem Hin-
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groRte wirtschaftliche Hilfspaket der
deutschen Geschichte, um die negati-
ven Folgen bestmoglich aufzufangen.

Die Analyse von Wachstumsdaten mag als Ausgangshasis der finanz-
wissenschaftlichen Betrachtung zunachst als nicht hinreichend aus-
sagekraftig erscheinen - schlieRlich werden wirtschaftliche und
Steuerkraftunterschiede zwischen den Bundeslandern im Rahmen
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs™ zum GroRteil eingeebnet.
Dennoch sollen sie hier aus den folgenden Griinden dargestellt werden:
- Die regionale Wirtschaftsentwicklung hat direkten Einfluss auf die
Entwicklung des Arbeitsmarktes in Sachsen und damit auf der Ein-
nahmeseite auf das Aufkommen der Einkommensteuer sowie auf
der Ausgabenseite auf die Ausgaben fiir Soziale Leistungen.

- Die Einnahmen der kommunalen Ebene aus der Gewerbesteuer
hangen in starkem MaBe von der wirtschaftlichen Entwicklung vor
Ort ab.

- Der Umfang der bundesstaatlichen Verteilungsinstrumente ist ten-
denziell ricklaufig (v. a. bis Ende 2019 vollstandig abgeschmolzene
»Solidarpaktmittel«). Der Vergleich der Wachstumsentwicklung
ermoglicht Abschatzungen hinsichtlich des Aufholprozesses Sach-
sens im Vergleich zur bundesdeutschen Gesamtbetrachtung und
zeigt, in welchem Umfang die sachsischen Kommunen wirtschaftlich
»auf eigenen FiRen stehen«.

Der zentrale Indikator fir das wirtschaftliche Umfeld ist die Entwicklung
des Bruttoinlandsprodukts (BIP)2, die in Abbildung 50 fiir Deutschland
und den Freistaat Sachsen dargestellt ist. Dabei wird das nominale
BIP (also in jeweiligen Preisen) betrachtet, da sich die Steuereinnah-
men auch auf die nominalen GroRen beziehen, eine Preisbereinigung
also nicht stattfindet.” Die absolute Betrachtung hat auRerdem den
Vorteil gegenUber einer Pro-Kopf-Darstellung, dass unterschiedliche

101 Dazu zahlten bis 2019 der Umsatzsteuervorwegausgleich, der Landerfinanzausgleich
sowie die Bundeserganzungszuweisungen. Ab 2020 besteht das reformierte System
aus dem Umsatzsteuerausgleich sowie den Bundeserganzungszuweisungen.

102 Das Bruttoinlandsprodukt umfasst den Wert aller innerhalb eines Wirtschaftsgebie-
tes wahrend einer bestimmten Periode produzierten Waren und Dienstleistungen.
Vgl. Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Lander (2015).

103 Bei 6konomischen Analysen iber mehrere Jahre hinweg ist es durchaus iblich, eine
Preisbereinigung durchzufiihren und das sich ergebende reale BIP zu betrachten.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Linder.

Einwohnerentwicklungen zunachst unberticksichtigt bleiben und nur
die »reine« wirtschaftliche Leistung zahlt.

Im Jahr 2013 hatte Deutschland die Folgen der Finanz- und Konjunk-
turkrise bereits hinter sich gelassen. Der nach der Krise beobacht-
bare starke Aufschwung hatte sich abgeschwacht und man konnte ein
moderates BIP-Wachstum beobachten. Im Jahr 2014 hat die Konjunktur
dann noch einmal stark angezogen. Das maBgeblich von der »Fliicht-
lingskrise« gepragte Jahr 2015 zeichnet sich aus Sicht Sachsens durch
Wachstumsraten aus, die sowohl tiber dem bundesweiten Durchschnitt
als auch dem Wachstum der neuen Bundeslander liegen. Die gute kon-
junkturelle Lage Deutschlands hielt sich auch uber die von groBen poli-
tischen Veranderungen beeinflusste Zeit von 2016 bis 2019: Der Prasi-
dentschaftswahl in den USA, dem »Handelskrieg« der USA und China
und dem bedrohlich naher rickenden Ausscheiden GroBbritanniens aus
der EU. Das Wachstum kiihlte ab, groBe Einschnitte konnten allerdings
weitgehend vermieden werden. Im Vergleich des Jahres 2019 mit einer
bundesweiten Wachstumsrate i. H. v. 2,8 % des BIP ggii. dem Vorjahr ist
das Wachstum im Gegensatz zu den Vorjahren 2014-2018 trotz allem
merklich zuriickgegangen.

Das Jahr 2020 steht ganz im Zeichen der Covid-19-Pandemie. Gestorte
Lieferketten, Lockdowns, geschlossene Geschafte und Betriebe; kaum
ein Bereich der deutschen Wirtschaft ist von der Pandemie verschont
geblieben. Besonders im zweiten Quartal ist der Konjunktureinbruch
mit {iber 9 % des BIP im Vergleich zum Vorjahresquartal dramatisch.
Auch Uber den Sommer hat sich diese Llcke nicht wieder ganz geschlos-
sen, so dass die deutsche Wirtschaft Uber das gesamte Jahr 2020 um
3,4 % geschrumpft ist.

Bis zum Jahr 2015 konnte Sachsen seinen iiberdurchschnittlichen Wachs-
tumstrend beibehalten und somit im nationalen Vergleich leicht aufho-
len.IndenJahren2016 bis2019 entsprach dasWachstum Sachsensin etwa
dem bundesdeutschen Wachstum, so dass sich der Aufholprozess nicht
weiter fortgesetzt hat. Die Gesamtheit der neuen Bundeslander ist von
einemimVergleichzu Sachsen etwas schwacherenWirtschaftswachstum
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gepragt gewesen, so dass bestehende
Differenzen in der Wirtschaftsleistung

Abbildung 51: Wirtschaftskraft der Lander (BIP je Einwohner) 2013 und 2020 im Vergleich

zwischen West- und Ostdeutschland T
weiterhin bestehen bleiben. Ein Blick
auf das Jahr 2020 zeigt, dass der coro- 2 50,000

: . . . E
nqbedlngte Ruckgang QerW|rtsch§fts .
leistung in Sachsen mit 2,6 % geringer 3
als der bundesdeutsche Durchschnitt, E 40,000
jedoch etwas groBer als der der &
o . . g 30.000
ubrigen ostdeutschen Flachenlander, 2
war. Zusammengefasst hatten die £ 20,000
neuen Bundeslander in diesem Jahr 2
. . . 10,000
einen Konjunkturrickgang von 2,1 % zu
verkraften. ]
Die Wirtschaftskraft Sachsens im &
Vergleich mit den anderen Bundes-
landern ist der nachfolgenden Abbil-
dung 51 dargestellt. Um einen Ver-
gleich zwischen den unterschiedlich CIBIP je Einw. 2013

=% des Bundesdurchschnitts 2020

EEBIP |e Einw., 2020

einwohnerstarken Bundeslandern

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Linder.

zu gewabhrleisten, wird hier auf das

BIP je Einwohner zuriickgegriffen. Es

lasst sich ablesen, dass Sachsen mit einem BIP von rund 31.000 Euro/
Einw. immer noch wirtschaftlich schwacher aufgestellt ist als die west-
deutschen Flachenlander oder die Stadtstaaten. Wahrend Sachsen im
Jahr 2018 eine Wirtschaftskraft von 75,9 % des Bundesdurchschnitts
erreichen konnte, betragt der Anteil im Jahr 2020 schon 77,1 %. Die gute
konjunkturelle Entwicklung im Jahr 2019 und der weniger starke Ruck-
gang der Wirtschaftsleistung wahrend des Jahres 2020 haben fiir einen
andauernden Aufholprozess gesorgt. Gegenuber dem wirtschafts-
schwachsten westdeutschen Bundesland Schleswig-Holstein hat sich
die Llcke »nach oben« auf etwa 8,2 % verringert. Der Abstand betrug
im Jahr 2013 noch rund 9,6 %. Besonders die hohen Investitionen in die
Fertigung von Elektrofahrzeugen in Sachsen und Brandenburg lassen
darauf hoffen, dass sich die wirtschaftliche Liicke zwischen West und
Ost auch in Zukunft weiter schlieBen wird. Sachsen ist weiterhin das
wirtschaftsstarkste der neuen Bundeslander, wobei die Unterschiede
zwischen den Landern vergleichsweise klein sind und sich seit 2018
sogar noch weiter verringert haben. Ahnliche Rahmenbedingungen und
ein starker offentlicher Sektor unterstiitzen diesen Konvergenzprozess.

Auch nach dem Auslaufen des Solidarpakts II, der eine wirtschaftliche
Angleichung der ostdeutschen an die westdeutschen Bundeslander
zum Ziel hatte, lassen sich weiterhin grofRe Unterschiede in der Wirt-
schaftskraft Sachsens sowie der Gesamtheit der ostdeutschen Lander
im Vergleich zu den westdeutschen Kommunen feststellen. Im Zusam-
menhang mit der oben dargelegten Entwicklung des BIP ist zudem
darauf zu verweisen, dass inshesondere fir die ostdeutschen Flachen-
lander der Anstieg der Pro-Kopf-Wirtschaftsleistung zum Teil auch mit
der schrumpfenden Bevélkerung zusammenhangt und somit ein Teil
rein rechnerischer Natur ist.”

Nicht nur zwischen den alten und neuen Bundeslandern lassen sich
enorme Unterschiede feststellen. Auch innerhalb Sachsens gibt es in
Bezug auf die Wirtschaftskraft Abweichungen, wie in Abbildung 52 zu

104 Ein bestehendes BIP wird durch eine sinkende Zahl von Einwohnern geteilt und
wachst somit rechnerisch, obwohl sich an der wirtschaftlichen Basis nichts veran-
dert hat.
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erkennen ist. Mit einem BIP von 39.840 Euro/Einw. weisen die drei Kreis-
freien Stadte im Jahr 2019 eine etwa 45 % hohere Wirtschaftskraft auf
als der kreisangehorige Raum. Auch wenn sich die Lucke in Bezug auf
die Wirtschaftskraft zwischen Kreisfreien Stadten und kreisangehori-
gem Raum im Jahr 2019 im Vergleich zu 2018 wieder etwas vergrofert
hat, lasst sich bei der Betrachtung eines langeren Zeitraums durchaus
von einem Aufholprozess sprechen; So lag die pro Kopf Wirtschaftskraft
der Kreisfreien Stadte im Jahr 2013 noch rund 49 % oberhalb derer des
kreisangehdrigen Raumes.

Differenzierte Aussagen und Vergleiche iiber die kommunale Finanz-
grundlage bendtigen allerdings einer genaueren Betrachtung. Gegen-
uber den Kreisfreien Stadten mit einem Wachstum pro Kopfvon +20,3 %
seit 2013, weist der kreisangehorige Raum eine um etwa drei Prozent-
punkte hohere Wachstumsdynamik auf. Seit 2013 betrug das Wachstum
hier im Durchschnitt +23,1 %, wobei groBe regionale Unterschiede fest-
zustellen sind. Der Landkreis Meifen ist seit 2013 um lediglich +17.7 %
gewachsen, die Landkreise Zwickau (+27,7 %) oder der Landkreis Leipzig
(+24,3 %) hatten wesentlich hohere Wachstumsraten zu verzeichnen.

Die absolute Wirtschaftskraft (BIP in Mio. Euro) entwickelte sich in den
Kreisfreien Stadten mit +29 % starker als im kreisangehdrigen Raum mit
+20 %, so dass der spater folgenden divergierenden Entwicklung der
Einwohnerzahl eine besondere Bedeutung bei der Interpretation der
Pro-Kopf-Entwicklung zukommt.

Besonders auffallig ist das heterogene Wachstum innerhalb der kreis-
freien Stadte, im Speziellen das vergleichsweise schwache Abschneiden
Leipzigs. Mit einem Wachstum von +16,6 % pro Kopf seit 2013 liegt die
Stadt an letzter Stelle, wahrend Chemnitz ein etwas hoheres Wachs-
tum von +18,6 % aufweisen konnte. Die Wirtschaft der sachsischen
Landeshauptstadt Dresden dagegen ist seit 2013 pro Kopf um +24,7 %
und damit beinahe doppelt so stark gewachsen wie in Leipzig. Bei der
Betrachtung der absoluten Wirtschaftskraft verlauft die Entwicklung
Leipzigs und Dresdens mit Zuwachsraten von +30,9 % bzw. +31,3 % sehr
viel homogener. Das Bevolkerungswachstum war in Leipzig in diesem
Zeitraum sehr viel groBer als in Dresden (siehe nachstes Kapitel zum
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Thema Demografie), wodurch sich die
vergleichsweise schwachere Entwick-
lung der Pro-Kopf-Wirtschaftskraft
erkldren lasst.

Die Arbeitslosigkeitsquote kann als
weiterer zentraler Indikator der wirt-
schaftlichen Entwicklung herange-
zogen werden. Diese ist bereits seit
2007 auf allen Ebenen strukturell
riicklaufig (siehe Abbildung 53). Bis
zum Beginn der Corona-Krise hat sich
dieser Trend durchweg fortgesetzt und
im November 2019 wurden auf allen
Ebenen neue Tiefstwerte ermittelt
(4,8 % in Gesamtdeutschland, 6 % in
Ostdeutschland und 5 % in Sachsen).
Wahrend die Arbeitslosigkeitsquote zu
Beginn des betrachteten Zeitraums im
Januar 2013 in Ostdeutschland noch
um 4 Prozentpunkte hoher lag als im
Bundesdurchschnitt konnte diese Dif-
ferenz im Laufe der Jahre konsequent
verringert werden und reduzierte sich
auf nur noch 1,2 % im November 2019.
Pandemiebedingt ist bis zum Ende
des Betrachtungszeitraums im Marz
2021 ein Anstieg der Arbeitslosigkeit in
Deutschland auf 6,2 % zu beobachten.
In Ostdeutschland liegt die Quote mit
7.8 % etwas hoher, die Differenz (1,6 %)
hat jedoch nicht so stark zugenom-
men.

Gesondert betrachtet werden muss
bei dieser Entwicklung, dass sich
auf Grund der Corona-Pandemie die
Zahl der Erwerbstatigen in Kurzar-
beit seit Marz 2020 sprunghaft erhoht
hat. So waren in Sachsen im Februar
2020 etwa 4.000 Menschen in Kurz-
arbeit gemeldet, wahrend des ersten
Lockdowns iber 350.000 und im
Dezember 2020 zum Hohepunkt der
zweiten Infektionswelle immer noch
54.500 Menschen.® Zum Vergleich: Im
Jahr 2019 waren es im Februar 1.200

Personen und im Dezember knapp 2.000 Personen. Deutschlandweit
waren zum Hohepunkt der Kurzarbeit wahrend des ersten Lockdowns

GEMEINDEFINANZBERICHT

Abbildung 52: Wirtschaftskraft der Kreisfreien Stddte und Landkreise in Sachsen (BIP je Ein-
wohner) 2013 und 2019 im Vergleich
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 53: Arbeitslosenquote in Deutschland und Sachsen 2013 bis 2021 in Prozent
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Arbeitslosenquote in % aller zivilen Erwerbspersonen, Statistische Abgrenzung der Bundesagentur
fiir Arbeit;
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

und weniger durch Zugange in die Arbeitslosigkeit zu erklaren ist.'¢

uber 8 Mio. Menschen in Kurzarbeit gemeldet. Ohne die umfangreichen

Anstieg der Arbeitslosigkeit primar durch fehlende Abgange aus dieser

Kurzarbeiterregelungen ware mit einer sehr viel starker gestiegenen
Arbeitslosigkeit zu rechnen gewesen. Dem gegeniiber steht der Effekt,
dass Betriebe in Kurzarbeit nur unter sehr eingeschrankten Bedingun-
gen neue Arbeitskrafte einstellen konnen. Der Zugang in den Arbeits-
markt ist in dieser Zeit dementsprechend gering gewesen, so dass der

105 Vgl. Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2020). »Angezeigte Kurzarbeit (Zeitreihe
Monatszahlen)«

Sachsenlandkurier 0521

Besonders mit Blick auf Sachsen ist die allgemeine Entwicklung sehr
erfreulich. Im gesamten Beobachtungszeitraum seit 2013 befindet sich
die Arbeitslosigkeitsquote unterhalb des ostdeutschen Durchschnitts
und nahert sich kontinuierlich dem bundesdeutschen Schnitt an. Im
November 2019 lag die Arbeitslosigkeitsquote mit 5 % nur um 0,2 Pro-
zentpunkte Gber diesem Durchschnitt. Auch wahrend der Pandemie hat
sich diese Differenz nicht spiirbar erhoht, im Marz 2021 waren in Sachsen
6,5 % der Erwerbspersonen arbeitslos. Lediglich in Brandenburg und

106 Vgl Kindt etal. (2021),S.5,9.
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Thiringen sind diese Quoten noch geringfligig niedriger. Im bundes-
deutschen Vergleich weisen beispielsweise Hamburg, Bremen und das
Saarland hohere Arbeitslosigkeitsquoten als Sachsen auf, so dass per-
spektivisch mit einem Wegfallen der Sonderbedarfserganzungszuwei-
sungen zum Ausgleich von Sonderlasten durch die strukturelle Arbeits-
losigkeit in Ostdeutschland zu rechnen ist (sog. Hartz-IV-SoBEZ nach
§ 11 Abs. 3 FAG (Bund)).

Ohne die pandemiebedingten Einschrankungen ware 2020 voraussicht-
lich mit einer uber den Jahresdurchschnitt niedrigeren Arbeitslosigkeit
als noch 2019 zu rechnen gewesen, da der langfristige Trend bereits seit
Jahren stark rlicklaufig ist."”” Bei dieser grundsatzlich sehr erfreulichen
Entwicklung muss allerdings beachtet werden, dass die Entwicklungen
zu einem erheblichen Teil auf die demografische Schrumpfung und damit
auf den Ruckgang des Erwerbspersonenpotenzials zuruckzufihren sind.
Zum einen ist verstarkt ein Ubergang von der (Langzeit-)Arbeitslosigkeit
in die Altersrente festzustellen. Zum anderen herrschten (mit Ausnahme
der jiingsten Vergangenheit) nach wie vor weitgehend negative Wande-
rungssalden bei den jiingeren Gruppen im erwerbsfahigen Alter. Somit
schrumpft das Angebot an Arbeitskraften und in der Folge der Druck
auf den Arbeitsmarkt. Dem Ruckgang der Zahl der Arbeitslosen im Zeit-
raum 2012 bis 2020 um etwa 79.000 oder 38,1 %' stand ein Zuwachs der
Zahl der Erwerbstatigen von rund 58.000 Personen gegeniiber (+2,9 %).
Somit kann abgeschatzt werden, dass der angebotsseitige Effekt auf
etwa 21.000 Personen zu beziffern ist und damit die alters- und wan-
derungsbedingten Abgdnge aus der Arbeitslosigkeit ein Viertel des
gesamten Rickgangs ausmachten. Allerdings verliert dieser demo-
grafisch begrindete Entlastungseffekt an Bedeutung - im vorletzten
Gemeindefinanzbericht machte er noch fast die Halfte des Riickgangs
der Arbeitslosigkeit aus (Basis 2006 bis 2016). Des Weiteren entwickelt
sich die Struktur der Beschaftigung sehr positiv. Der Zuwachs der sozi-
alversicherungspflichtigen Beschaftigung belief sich im Zeitraum 2012
bis 2020 auf knapp 134.000 Personen oder +8,3 %. Sie wachst seit 2005
stetig, vor allem in den Dienstleistungsbereichen."® Bei der geringfii-
gigen Beschaftigung ist seit 2009 ein sinkender Trend zu beobachten,
der jedoch von 2015 bis Mitte des Jahres 2020 stagniert hat. Darunter
erfolgte ein verhaltnismaRig starker Riickgangim Jahr 2015 ggii. 2014, der
in erheblicher Weise auf die Einfuhrung des Mindestlohns zum Januar
2015 zurickzufthren ist. Dadurch sank die Zahl der geringfiigig Beschaf-
tigten gegenliber dem Vorjahr 2014 mit einem Schlag um knapp 370.000
Personen deutschlandweit und um knapp 20.000 Personen in Sachsen.
Im Zuge der Corona-Pandemie ist die Zahl der geringfiigig Beschaftigten
im Jahresvergleich 2020 zu 2019 noch einmal stark um etwa 15.000 Per-
sonen zurtckgegangen. Im Saldo arbeiteten 2020 rund 30.000 Sachsen
weniger in geringfligigen Beschaftigungsverhaltnissen als im Jahr 2012
(-12,2 %)™ Insgesamt hat sich demnach zwar die Zahl der Erwerbstati-
gen in Sachsen nur unwesentlich erhoht, es fand aber eine Strukturver-
schiebung zu Gunsten sozialversichungspflichtiger Beschaftigung statt.
Hinzu kommt in Zukunft voraussichtlich ein Arbeitskrafteproblem, da
die Alterskohorten, die aus dem Erwerbsleben ausscheiden, langfristig
nicht mehr besetzt werden konnen. Zwischen 2018 und 2035 wird sich
die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter in Sachsen voraussichtlich

107 Vgl. Kindt et al. (2021), S.17.

108 Von jahresdurchschnittlich rund 208.000 im Jahr 2012 auf jahresdurchschnittlich
rund 129.000 im Jahr 2020; Quelle: Statistik der Bundesagentur fur Arbeit.

109 Stichtagist jeweils der 30.06. des entsprechenden Jahres.

110 Die Beschaftigungszuwachse in den Industriebranchen und im Baugewerbe lagen
zwischen 2010 und 2018 unter dem Durchschnitt der Gesamtentwicklung. Damit
dirfte auch die zukunftige Abhangigkeit des sachsischen Arbeitsmarkts von der
Exportkonjunktur geringer sein als in der Vergangenheit.

111 Die Ubrige Differenz setzt sich aus selbstandig und freiberuflich Tatigen zusammen.
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um 10,2 % bzw. 13,7 % verringern. In Absolutwerten sind dies zwischen
234.000 und 317.000 Personen."

Diese Entwicklung war fur die Kommunen vor allem hinsichtlich der
Dampfung der Ausgaben fiir die Kosten der Unterkunft (KdU) nach dem
SGB Il erfreulich. Auf der anderen Seite ist die Entwicklung bei der sozi-
alversicherungspflichtigen Beschaftigung ein Motor fiir die Entwicklung
des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer. Insgesamt konnten sich
die Hoffnungen auf starker selbsttragende Wirtschaftsstrukturen und
damit auch einer nachhaltig positiveren kommunalen Einnahmesitu-
ation weiter verfestigen: Wo die Arbeitslosigkeit zuriickgeht und die
Erwerbstatigenzahlen wachsen, konnten sich insbesondere Handel und
nahraumliche Dienstleistungen besser entwickeln und wiederum posi-
tive Wachstums- und Beschaftigungseffekte nach sich ziehen.

Bedingt durch die Corona-Pandemie und die damit verbundenen MaR-
nahmen der Eindammung stand und steht die deutsche Wirtschaft
einer der groBten Herausforderungen ihrer Geschichte gegeniiber.
Entgegen der vor Ausbruch der Pandemie prognostizierten, realen BIP
Wachstumsrate von 1,8 % fur das Jahr 2020™ hatte die deutsche Wirt-
schaft nach Angabe des Statistischen Bundesamtes einen preisberei-
nigten Rickgang von 4,9 % zu verkraften.™ Als Folge der anhaltenden
Belastung durch die Pandemie rechnen die flhrenden Wirtschaftsfor-
schungsinstitute sowohl fiir die beiden kommenden Jahre mit einem
offentlichen Haushaltsdefizit von 159 Mrd. Euro bzw. nach Wegfallen
vieler KrisenmaBnahmen auf 59 Mrd. Euro im Jahr 2022

Flr das laufende Jahr 2021 sind die Konjunkturaussichten wieder deut-
lich positiver. Laut Gemeinschaftsdiagnose der fiihrenden Wirtschafts-
institute ist fur das Jahr 2021 mit einem realen Wachstum des BIP von
3,7 % zu rechnen. Fur das Jahr 2022 werden 3,9 % prognostiziert." Der
Arbeitskreis Steuerschatzung des Bundesministeriums flr Finanzen
gehtvon etwas pessimistischeren Wachstumsraten von 3,5 % (2021) bzw.
3,6 % (2022) aus."” Beiden Schatzungen ist damit der positive Ausblick
fur die kommenden Jahre gemein, gleichzeitig sind sie auf Grund der
unklaren Entwicklung der Pandemie sowie dem stockenden Impffort-
schritt von Unsicherheit gepragt. Eine Riickkehr zum Vorkrisenniveau
wird flr das Ende des Jahres 2021 prognostiziert, wobei dies liberwie-
gend dem starken Industriesektor und den guten Exporterwartungen
zuzuschreiben ist, weniger dem Dienstleistungssektor, der vor allem im
ersten Halbjahr nach wie vor vielen Beschrankungen unterworfen war.
Flr die Zahl der Erwerbstatigen wird ein Zuwachs von 0,1 % bzw. 1,2 %
prognostiziert."® Auch auf dem Arbeitsmarkt ist also eine vorsichtige
Erholung zu erwarten. Ein Blick auf die Arbeitslosigkeitsquote, die von
5,9 % im Jahr 2020 auf voraussichtlich 5,7 % bzw. 2022 auf 5,2 % sinken
wird, spiegelt diesen Trend."

Allerdings weisen die Autoren der Gemeinschaftsdiagnose auch auf
die erheblichen Risiken hin, denen sich die deutsche Wirtschaft und

112 Vergleich Statistisches Landesamt des Freistaats Sachsen (2020), S. 15. Die Bevolke-
rung im erwerbsfahigen Alter wird hier als alle Personen zwischen 20 und 65 Jahren
gezahlt. Es werden jeweils eine optimistischere und eine pessimistischere Prognose
erstellt, daher sind hier jeweils zwei Werte genannt.

113 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2019), S. 25.

14 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(2021), S. 25.

115 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 58.

116 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 9.

117 Vgl. Pressemitteilung des Bundesministeriums der Finanzen vom 12.05.2021

118 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 82.

119  Arbeitslosenquote nach der Abgrenzung der Bundesagentur fir Arbeit, vgl. Projekt-
gruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 39.
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damit die o6ffentlichen Finanzen auch
weiterhin gegeniibersehen. Die groRte

Tabelle 7: Prognose der wirtschaftlichen Entwicklung in Ostdeutschland und Sachsen 2021 und

. ) 2022
Gefahr geht weiterhin von der fehlen-
den Planungssicherheit auf Grund der Deutschland™ | Ostdeutschland Sachsen
Corona-Pandemie aus. Nachdem die Indikator 2021 | 2022 | 2021 | 2022 | 2021 | 2022
Aussetzung der Insolvenzpflicht  fiir Reales BIP (Verdnderung in % ggil. Vorjahr) 37 | 439 | w24 | 36 | 31 | 439
Unternehmen Ende April 2021 ausge- Zahl der Erwerbstatigen (Veranderung in % 401 19 01 1 01 19
laufen ist, bleibt abzuwarten, wie stark ggii. Vorjahr) ' ' ' ' ' '

das Insolvenzgeschehen verschleiert
worden ist und wie viele Insolvenzen
im Laufe des Jahres nachgemeldet
werden. Vor allem flir kleine Unternehmen, die ihre Eigenkapitalpuffer
aufgebraucht haben, birgt dies groRe Probleme. Mogliche negative Aus-
wirkungen auf den Arbeitsmarkt und den Kreditsektor sind zu erwar-
ten. Auf lange Sicht sind vor allem der Verlust an Humankapital durch
geschlossene Schulen, Digitalsemester und entfallende Ausbildungs-
zeiten gefahrlich. Dieser Verlust ist besonders in der Schule schwer auf-
zuholen. Die vorgezogene verbindliche Treibhausgasneutralitat bis 2045
sowie dringend notwendige Investitionen in die Infrastruktur, Digitali-
sierung und den Bildungssektor machen weitere Investitionen in Milli-
ardenhohe notwendig und haben eine rege Diskussion Uber die Finan-
zierungsmittel sowie die Riickkehr zur Schuldenbremse ausgelést.?

Fur Ostdeutschland und Sachsen untersucht die Dresdner Niederlas-
sung des ifo-Instituts fur Wirtschaftsforschung regelmaRig die gesamt-
wirtschaftliche Lage und den Ausblick.™ Fir die Jahre 2020 und 2021
werden die in der Tabelle 7 aufgefiihrten Rahmendaten prognostiziert.
In allen Wirtschaftsbereichen ist mit zunehmend geringer werdenden
Einschrankungen mit einem starken Wachstum zu rechnen. Gesamt-
wirtschaftlich betrachtet verlauft die Entwicklung in Ostdeutschland
in beiden Jahren etwas schwacher als im Bundesdurchschnitt. Die
Wachstumsraten Sachsens liegen mit 3,1 % bzw. 3,9 % allerdings (iber
dem ostdeutschen Durchschnitt und beinahe auf Bundesniveau. Die
hohe Dynamik der Wachstumsraten des Jahres 2022 wird durch starke
Aufholprozesse im zweiten Halbjahr 2021 iiberzeichnet und der Wachs-
tumsprozess durfte eigentlich moderater ausfallen. Besonders im ver-
arbeitenden Gewerbe (ohne Bau) ist fiir Ostdeutschland (+6 %) und noch
starker fiir Sachsen (+8,5 %) mit steigender Wertschopfung zu rechnen.
Langfristig durften die Wachstumsraten in Ostdeutschland auf Grund
der geringen Einbindung in den Welthandel allerdings etwas geringer
als im Bundesdurchschnitt ausfallen.”

Wahrend das Baugewerbe auch im Coronajahr expandierte, hat die
schlechte Witterung zu Jahresbeginn zu einer leichten Abkihlung der
Konjunktur im Baugewerbe gefiihrt. Im kommenden Jahr ist allerdings
wieder mit einem starkeren Anstieg zu rechnen. Die groften positiven
Auswirkungen hat die Riicknahme der Kontaktbeschrankungen und
SchlieBungen auf den Handel und das Gastgewerbe mit erwarteten
Wachstumsraten von bis zu 8 % in Ostdeutschland.™”

Sowohl Ostdeutschland im Allgemeinen als auch Sachsen im Speziellen
folgen somit dem gesamtdeutschen Aufholprozess nach dem langsa-
men Abklingen der Pandemie. Das im Vergleich zur Konjunkturprognose
aus dem Dezember 2020 etwas abgeschwachte Wachstum ist begrin-
det durch den Dampfer auf Grund der dritten Coronawelle wahrend des
ersten Quartals 2021. Die prognostizierte starke Erholung im weiteren

120 Vgl Michelsen et al. (2021), S. 171.

121 Vgl. Ragnitz/Gillmann/Nauerth (2021).

122 Vgl. Ragnitz/Gillmann/Nauerth (2021), S. 5-7.
123 Vgl. Ragnitz/Gillmann/Nauerth (2021), S. 8f.

Sachsenlandkurier 0521

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: ifo Konjunkturprognose 2021/2022.

Jahresverlauf wird vor allem zu Beginn durch die Industrie getragen,
die bereits jetzt weniger stark von den Einschrankungen betroffen ist,
wahrend die Erholung des Dienstleistungssektors eher mit Beginn des
zweiten Halbjahres zu erwarten ist. Uber alle Ebenen hinweg ist fiir das
Jahr 2021 mit einem minimalen Anstieg der Erwerbstatigkeit und fur das
Jahr 2022 dann mit einem etwas starkeren Anstieg von 1,2 % zu rechnen,
der zum Rlckgang der Arbeitslosigkeit beitragt.

Die im nachsten Abschnitt naher beschriebene unglinstige demografi-
sche Entwicklung in den ostdeutschen Bundeslandern hat zusatzliche
negative Auswirkungen auf deren langerfristiges Wachstumspotenzi-
al.”™ Der Konvergenzrickstand Ostdeutschlands ist bereits seit Ende
der 1990er Jahre nahezu unverandert geblieben. Entgegen der offent-
lichen Wahrnehmung bestehen diese Riickstande flachendeckend, d.h.,
die Unterschiede zwischen dem eher landlich gepragten Norden und
dem starker industrialisierten Stuiden sind geringer als oft vermutet. Das
deutet darauf hin, dass der Rickstand Ostdeutschlands vornehmlich
strukturelle Ursachen hat.”® Zu diesen strukturellen Ursachen zahlt u.a.
die ungiinstige demografische Entwicklung, die sich bereits in der Ver-
gangenheit negativ auf das Arbeitskraftepotenzial ausgewirkt hat und
auch in Zukunft dazu beitragen wird, dass lediglich mit durchschnitt-
lichen Zuwachsraten des Bruttoinlandsprodukts je Einwohner in den
ostdeutschen Kommunen zu rechnen sein wird."”

Die Entwicklung des Produktionspotenzials wird u. a. vom potenziellen
Arbeitsvolumen beeinflusst, welches wiederum von der Bevolkerung im
erwerbsfahigen Alter™ abhangt.” Bedingt durch die Corona-Pandemie
dirfte der Wanderungssaldo flr das Jahr 2020 um etwa 30 % geringer
ausfallen als urspriinglich erwartet. Vor dem Hintergrund eines gleich-
maRig uber den restlichen Projektionszeitraum verteilten Nachhol-
prozesses dieser Zuwanderung wird fiir die nachsten Jahre mit einem
leichten Zuwachs der erwerbsfahigen Bevolkerung gerechnet, bevor
diese Anzahl durch den demografischen Wandel allmahlich zu sinken
beginnt. Zusammen mit der zunehmend zu beobachteten Reduktion
der Arbeitszeit ergibt sich ab 2023 ein Riickgang des Arbeitsvolumens.
Dieser dampft mittelfristig das Produktionspotenzialwachstum.®

124 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 82 in Bezug auf die Zahlen fiir
Deutschland.

125 Das Wachstumspotenzial einer Volkswirtschaft beschreibt die langfristigen Wachs-
tumsmaoglichkeiten bei Vollauslastung der Produktionskapazitaten.

126 Vgl. Ragnitz (2015), S. 376.

127 Vgl. Leibniz-Institut firr Wirtschaftsforschung Halle (2019), S. 42.

128 Zur Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter zahlen Personen zwischen 15 und 74 Jahren.
Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2019), S. 55.

129 Weitere EinflussgroBen sind die trendmdRBige Partizipationsrate, die potenzielle
Beschdftigungsquote, die strukturelle Erwerbslosenquote und der Trend der durch-
schnittlichen Arbeitszeit je Erwerbstatigen. Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdia-
gnose (2019), S. 55.

130 Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdiagnose (2021), S. 59f.
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Die Wachstumsperspektiven der ost-
deutschen Bundeslander entwickeln

Abbildung 54: Entwicklung der Bevdlkerungszahl in Sachsen 2013 bis 2020
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werden am Ende des Kapitels Il noch-
mals separat aufgegriffen. Dennoch
ist fiir die kommenden Jahre nicht mit
ruhigen Zeiten zu rechnen. Die Auswirkungen der strukturellen Pro-
bleme einerseits und die finanziellen Folgen der Corona-Krise und not-
wendiger Investitionen in Klimaschutz und Modernisierung andererseits
haben erhebliche Auswirkungen auf Einnahme- und Ausgabepositionen,
auf die in diesem Bericht an den jeweiligen Stellen eingegangen wird.

2.2  Demografie

Die demografische Entwicklung in Sachsen ist von einer ricklaufigen
Gesamtbevolkerungszahl und einem steigenden Altersdurchschnitt
der Bevolkerung gekennzeichnet. Dieser durch eine niedrige Gebur-
tenrate, eine hohere Lebenserwartung sowie his vor kurzem auch die
Nettoabwanderung hervorgerufene Prozess wirkt bereits seit mehreren
Jahrzehnten,™ hat jedoch erst in der jlingeren Vergangenheit spurbare
Veranderungen hervorgerufen. Die Auswirkungen dieser langsamen
aber stetigen Veranderungen in der Bevolkerungszahl und -struktur
auf die offentlichen Haushalte und Organisationsformen sind Gegen-
stand einer umfangreichen Forschungsarbeit. Auch das Politik- und
Verwaltungshandeln stand in Sachsen in den letzten Jahren unter dem
Zeichen der demografischen Veranderungen: Am aktuellen Rand sind
die Entwicklungen durch verstarkte Zuwanderung sowie eine steigende
Geburtenrate Uberdeckt, allerdings wird dadurch der grundhafte Trend
der Schrumpfung und Alterung der Bevolkerung nur verzogert, nicht
strukturell verandert. Exemplarisch dafir stehen auch unterschiedliche
Entwicklungspfade hinsichtlich der Hohe der Einwohnerzahlen sowie
der Altersstruktur zwischen kreisangehorigem und kreisfreiem Raum.

Ohne an dieser Stelle in eine detaillierte Analyse der demografischen
Entwicklung einzusteigen, soll ein Uberblick iiber deren Fortgang im
Betrachtungszeitraum gegeben werden. Die Abbildung 54 zeigt, dass
die Gesamtbevolkerungszahl im Freistaat zwischen 2013 und 2020 sehr
moderatum insgesamt 0,5% bzw.22.000 gestiegen ist. Diese Entwicklung

131 Vgl. Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(2018), S.135.

132 Sachsen verzeichnet bereits seit dem Jahr 1967 ein Geburtendefizit, Sachsisches
Staatsministerium des Innern (2007), S. 9. Zu aktuellen Zahlen vgl. Statistisches Lan-
desamt des Freistaats Sachsen (2021).

4l

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt.

ist zum einen bedingt durch die andauernde natirliche Schrumpfung™
um etwa 10.000 Personen im Jahr ber den Beobachtungszeitraum
hinweg und zum anderen durch Wanderungsbewegungen. Seit dem
Jahr 2013 sind durchweg positive Wanderungssalden zu beobachten
gewesen. Wahrend die Gesamtbevolkerung Sachsens im Zeitraum von
2013 bis 2016 um 0,9 % (+36.700 Einwohner) anstieg, musste von 2016 bis
2020 ein Riickgang von 0,4 % (-15.000 Einwohner) konstatiert werden.
Der durch den starken Zustrom an Gefllichteten und Asylbewerbern ins-
besondere 2015 und 2016 ausgeloste Bevolkerungszuwachs ist nicht von
Dauer gewesen. Der grundsatzliche Schrumpfungstrend lasst sich nach
momentanem Stand auf lange Sicht nicht durch positive Wanderungs-
salden aufhalten. Gleichzeitig sind sehr unterschiedliche Entwicklungen
in den Teilraumen feststellbar: So ist ein anhaltender Bevolkerungs-
zuwachs auf Ebene der Kreisfreien Stadte feststellbar, wohingegen
der kreisangehorige Raum kontinuierlich schrumpft. Alleine seit 2013
wuchsen die Kreisfreien Stadte zusammengenommen um mehr als
102.000 Einwohner (+7.9 %), wahrend die Bevélkerungszahl in den Land-
kreisen um insgesamt etwas mehr als 80.000 Einwohner (-2,9 %) zuriick-
ging. Die Bevolkerungsverluste des kreisangehorigen Raumes sind im
Vergleich zu den in vorherigen Gemeindefinanzberichten festgestellten
Riickgdngen allerdings geringer (In den Jahren 2010 bis 2018 betrug der
Riickgang beispielsweise -6,3 %). Insgesamt zeigt sich, dass Zuwande-
rung den negativen Effekt des Einwohnerrickgangs auf die okonomi-
sche Leistungsfahigkeit, die 6ffentliche Leistungsbereitstellung und die
offentlichen Finanzen dampfen kann.

Das Bevolkerungswachstum im kreisfreien Raum wurde insbesondere
durch die Stadte Dresden (2020 ggii. 2013: +29.500 Einw. bzw. 5,6 %)
und Leipzig (2020 ggii. 2013: +69.000 Einw. bzw. 13,2 %) und dabei teil-
weise durch Wanderungsgewinne, aber auch durch hohe Geburtenraten
erbracht. Am aktuellen Rand wachst inshesondere Leipzig mit einem
Einwohnerplus von etwa 8.600 pro Jahr (Zeitraum 2013-2020) beson-
ders kraftig, wahrend der Zuwachs in Dresden weniger kraftig verlauft
(+3.700 Einwohner pro Jahr im Zeitraum von 2013-2020). Die Bevolkerung
in Chemnitz ist dagegen nahezu konstant geblieben, der Zuwachs seit

133 Uberschuss der Sterbefalle ber die Zahl der Geburten.
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2013 belauft sich auf 3.500 Personen.
Der zusammengefasste Bevolkerungs-

Tabelle 8: Prognostizierte Bevolkerungsentwicklung in Sachsen von 2020 bis 2035

riickgang in den ehemals Kreisfreien Voraussichtliche Voraussichtliche
Stidten Zwickau Plauen Gérlitz und Bevodlkerungsentwicklung Bevodlkerungsentwicklung
L (variante 1, in 1.000 Einw.) (variante 2, in 1.000 Einw.)
Hoyerswerda betragt im betrachte-
ten Zeitraum etwa 3.900 Personen 2020 2025 2030 2035 2025 2030 2035
bzw. 1,6 %. Die negative Entwicklung Chemnitz, Stadt 245 245 241 237 243 234 225
ist im \/erg[e]ch zum restlichen kreis- Dresden, Stadt 555 575 582 588 569 568 563
angehorigen Raum nicht so stark. Leipzig, Stadt 592 638 663 681 628 643 652
Wahrend Hoyerswerda (-7,3 %) und Kreisfreier Raum 1.393 1.396 1.486 1.506 1.440 1.445 1.440
Zwickau (‘3,9 %) weiter SChrumpfen, K{ejsangeh(jrjger
verzeichnen sowohl Gérlitz (+3’5 %) als RaUM 2.669 2.653 2.516 2.439 2.578 2.478 2.374
auch Plauen (+0,6 %) Bevélkerungs- Freistaat Sachsen |  4.063 4.049 4,002 3.945 4,018 3.923 3.814

zuwachse. In den letzten Jahren ist
zudem eine verstarkte Binnenwande-
rung zu Lasten der Kreisfreien Stadte
und zu Gunsten des kreisangehori-
gen Raumes festzustellen. Insbesondere Leipzig und Dresden verlie-
ren Einwohner an die jeweils umliegenden Landkreise und generieren
ihre Bevolkerungszuwachse nicht mehr vorrangig aus den landlichen
Raumen des Freistaates Sachsen, sondern von auferhalb der Landes-
grenzen.

Sachsen.

Die, trotz der in den vergangenen Jahren leicht gestiegenen Einwohner-
zahl (immerhin +0,5 % seit 2013), mittelfristig zu erwartende Schrump-
fung der Einwohnerzahl in Sachsen™ und die heterogenen Entwick-
lungen im Land haben verschiedene Wirkungen auf die nachfolgende
Auswertung der Kassendaten. Durch die Schrumpfung werden Pro-
Kopf-Zuwdchse tendenziell etwas lberschdtzt, da auch bei gleichen
Absolutwerten (in Euro) bei der Division durch weniger Kopfe steigende
Pro-Kopf-Werte berechnet werden. Spiegelbildlich dazu werden sin-
kende Absolutwerte in der Pro-Kopf-Darstellung unterschdtzt. Sinkt
ein Pro-Kopf-Wert, so ist die absolute Zahlenbasis in Euro noch deut-
lich starker zurlckgegangen als die Bevolkerungszahl. Entwickeln sich
Pro-Kopf-Werte dagegen konstant, steht dies fiir einen Rickgang der
Absolutwerte im gleichen Umfang wie die Bevolkerungsschrumpfung.
Dies ist insofern besonders wichtig, da die Bevolkerungsentwicklung in
den westdeutschen Flachenlandern (auch in den finanzschwachen) im
gleichen Zeitraum von deutlicherem Wachstum (+3,4 %) gepragt war.®

Die Entwicklung der Einwohnerzahlen von 2020 bis 2035 ist in Tabelle 8
dargestellt. Hierbei werden die Ergebnisse der aktuellsten Bevolke-
rungsvorausberechnung (7. Regionalisierte Bevolkerungsvorausherech-
nung des Statistischen Landesamtes) mit dem (bereits niedrigeren)
Ist-Bevolkerungsstand 2020 zusammengefiihrt. Nach dieser vorlaufig
aktualisierten Prognose steigt die Einwohnerzahl in den Kreisfreien
Stadten bis 2035 gegeniiber dem Jahr 2020™ in der (positiveren) Vari-
ante 1 um bis zu 8,1 % und in der (negativeren) Variante 2 um etwa

134 Vgl. Tabelle 8.

135 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021). Den groBten Zuwachs im Verlauf der Jahre 2013
bis 2020 verzeichnete Baden-Wiirttemberg (+4,7 %), gefolgt von Bayern (+4,6 %).
Die ostdeutschen Flachenldnder verzeichnen (ber den gesamten Beobachtungs-
zeitraum dagegen eine konstante Bevélkerungszahl (+0,09 %), wobei die negative
Entwicklung von Thiiringen (-1,7 %) und Sachsen-Anhalt (-2,7 %) durch Zuwachse der
anderen Bundeslander ausgeglichen wird.

136 Die in der Vorausberechnung des Statistischen Landesamtes Sachsen auf Ist-Daten
des Jahres 2018 fuRenden Verdnderungsraten der Einwohnerzahlen fiir das Jahr 2035
gegeniiber 2020 wurden auf die aktuell bereits bekannten Einwohnerzahlen vom
30.06.2020 angewendet. Somit sind die Entwicklungstrends der Bevélkerung bis 2035
nach wie vor gleich, das Niveau der Einwohnerzahlist allerdings bereits niedriger als
in der Prognose des Jahres 2018 fiir 2020 angenommen wurde.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

3,4 %, wahrend sie im kreisangehorigen Raum nach Variante 1 um
8,6 % abnimmt sowie nach Variante 2 um 11 % sinkt. Im Vergleich zur
vorherigen Bevolkerungsvorausberechnung hat sich der Trend zu einer
divergierenden Entwicklung sogar noch verstarkt.

Auf regionaler Ebene werden sich die zuletzt beobachteten Trends
wahrscheinlich ebenfalls fortsetzen (Tabelle 8). Wahrend Leipzig und
Dresden bis 2035 voraussichtlich weiterwachsen werden, wird Chemnitz
aller Vorrausicht nach schrumpfen. Der gesamte kreisangehorige Raum
sieht sich teilweise massiven Bevolkerungsriickgangen gegeniiber. Am
starksten betroffen werden unabhangig von der vom Statistischen Lan-
desamt zu Grunde gelegten Variante der Erzgebirgskreis, Zwickau sowie
der Vogtlandkreis sein, welche laut Vorausberechnung jeweils um bis
zu 15-17 % schrumpfen werden. Dagegen werden die Bevolkerungs-
riickgange besonders in den im Umfeld der Kreisfreien Stadt Leipzig
liegenden Kreise, (wie bspw. die Landkreise Leipzig oder Nordsachsen),
verhaltnismafig gering ausfallen. Auch im Umfeld Dresdens sind die
Rlckgange weniger dramatisch. Die prognostizierten Bevolkerungsriick-
gange in der dritten Kreisfreien Stadt Chemnitz bewegen sich zwischen
5-9 %. Die Entwicklung der Regionen um die Messe- und die Landes-
hauptstadt wird daher in Zukunft sowohl aus raumordnerischer als
auch aus finanzwirtschaftlicher Perspektive deutlich anders verlaufen
kénnen als im Rest des Landes.

An dieser Stelle sollte noch erwahnt werden, dass die Einwohnerzah-
len der letzten Jahre auch durch die fluchtbedingte Zuwanderung der
Jahre 2015 und 2016 beeinflusst wurde und man davon ausgehen kann,
dass diese Form der Zuwanderung auch in naher Zukunft eine Rolle
spielen wird, wenn auch (voraussichtlich) nicht im selben Umfang. Es
bleibt abzuwarten, in welchem MaRBe die Zahlen, die im Jahr 2020 auf
Grund der Einreisebeschrankungen sehr stark zuriickgegangen sind (auf
nur noch 122.000 im Jahr 2020 und somit noch einmal 45.000 weniger
als im Vorjahr), nach dem Ende der Corona-Pandemie wieder ansteigen
werden. Nichtsdestotrotz hat es auch in jlingerer Vergangenheit inner-
deutsche Wanderungen gegeben, die sich zumeist in Abwanderungen
aus Sachsen niederschlagen.

137 Das Wachstum wird von Dresden und insbesondere Leipzig initiiert. Chemnitz weist
hingegen in der langen Frist leicht Schrumpfungstendenzen auf.
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Finanzierungssaldo

Zusammenfassung

Die dargestellten Entwicklungspfade und Strukturen des Finanzierungs-
saldos und seiner Komponenten lassen sich - im Vorgriff auf die nach-
folgenden Kapitel - wie folgt fur die Kommunen in Sachsen zusammen-
fassen (Angaben jeweils in Euro/Einw.):

Die Kommunen haben 2020 trotz der Krise und Dank der umfang-
reichen HilfsmaBnahmen des Bundes und der Lander mit einem
positiven Ergebnis abgeschlossen. Der sich in den sachsischen
Kommunen fiir 2020 ergebende positive Finanzierungssaldo in Hohe
von +114 Euro/Einw. ist im bundesweiten (+38 Euro/Einw.) Vergleich
uberdurchschnittlich, jedoch etwas geringer als im Durchschnitt der
iibrigen ostdeutschen Kommunen (+135 Euro/Einw.). Dies ist durch
geringfugig niedrigere Einnahmen und etwas hohere Ausgaben, vor
allem im Bereich der Infrastruktur, bedingt.

Die Steuereinnahmen sind 2020 infolge der Corona-Pandemie
erheblich eingebrochen, die Ausfalle wurden jedoch durch Kompen-
sationsmafBnahmen des Bundes und der Lander fur die Gewerbe-
steuer zu einem Grofteil ausgeglichen. Die Einzelheiten der haus-
haltswirksamen Corona-Politik konnen im Kapitel IV.1 nachvollzogen
werden.

Die sachsischen Kommunen, vor allem die kreisangehorigen
Gemeinden, zeigen im bundesweiten Vergleich eine Uberproporti-
onale Anspannung der Realsteuerhebesatze (Grundsteuer, Gewer-
besteuer). Dennoch ist das Steueraufkommen im Bundesvergleich
weiterhin als schwach einzustufen. Die Kommunen in den anderen
neuen Bundeslandern haben ihre Hebesatze in den vergangenen
Jahren starker als die sachsischen Kommunen angehoben.

Die allgemeinen und investiven Zuweisungen an die sachsischen
Kommunen sind insbesondere 2020 infolge der Corona-HilfsmaB-
nahmen deutlich angestiegen. Bereits in den Jahren davor befan-
den sie sich auf einem ansteigenden Pfad. Die bis 2019 anhaltende
Verbesserung der Haushaltssituation auf allen staatlichen Ebenen
hatte sich demnach bis 2019 in hoheren laufenden und investiven
Fordermitteln ausgedrtckt.

Die Einnahmen aus Geblihren und vergleichbaren Entgelten sind bis
2019 angewachsen, krisenbedingt 2020 jedoch gesunken. Das unter-
durchschnittliche Aufkommen im Bundesvergleich ist dabei durch
die abweichende Auslagerungsaktivitat begriindet, d. h., nicht die
Ausschopfung des Gebuhrenpotenzials, sondern die Struktur der
Aufgabenerfiillung, ist ursachlich.

Die positiven Ergebnisse der Vergangenheit sind maRgeblich durch
ein geringeres Ausgabenniveau der laufenden Aufgabenerfillung zu
erklaren als auch zum Teil durch eine starkere Ausschopfung des
eigenen Steuerpotenzials. Die Bereinigten Einnahmen der sachsi-
schen Kommunen fielen am aktuellen Rand etwa genauso hoch aus
wie in den dbrigen ostdeutschen Flachenlandern. Im Vergleich zu
den westdeutschen Vergleichslandern sind sie jedoch (seit 2015) als
niedriger einzustufen. Dies ist besonders auf die schwachere Ent-
wicklung der Einnahmen aus Landeszuweisungen zuruckzufthren,
speziell im Vergleich zu den westdeutschen Vergleichslandern.

Die Personalausgaben sind infolge des leicht anwachsenden Per-
sonalbestandes und der Tarifabschliisse der vergangenen Jahre
moderat gestiegen (+4,6 %). Die sdchsischen Kommunen weisen
aber insgesamt unterdurchschnittliche Personalausgaben auf. Beim
laufenden Sachaufwand war ein Anstieg von +1,3 % zu beobachten.
Auch hier weisen die sachsischen Kommunen im Bundesvergleich
ein unterdurchschnittliches Niveau auf. Zinsausgaben spielen vor
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dem Hintergrund der fortgesetzten Entschuldung sowie des histo-
risch niedrigen Zinsniveaus kaum noch eine Rolle und sind allein
2020 um 17,5 % gegenuiber dem Vorjahr gesunken. Die Zuschiisse, die
aus dem Kernhaushalt zur Erfiillung der ausgelagerten Aufgabener-
bringung aufgebracht werden, haben weiter kraftig an Bedeutung
gewonnen (+12,2 % ggii. 2019).

Die infrastrukturbezogenen Ausgaben der sachsischen Kommunen
entwickelten sich mit +6,7 % positiv. Dazu trugen sowohl die Inves-
titionen (+9,4 %) als auch Erhaltungsaufwendungen bei, wobei letz-
tere nach einem stetigen Anstieg bis 2019 im Jahr 2020 offenbar kri-
senbedingt leicht zuriickgingen (-1,6 %). Die Sachinvestitionen sind
im ostdeutschen Vergleich Uberdurchschnittlich und zeigen in der
mittleren Frist seit 2015 einen deutlichen Aufwartstrend (wie auch
in den Gbrigen ostdeutschen Flachenlandern). Fiir den Gemeinde-
finanzbericht Sachsen wird wie in den Vorjahren ein erweiterter
Investitionsbegriff zugrunde gelegt, welcher die infrastrukturbezo-
genen Ausgaben blndelt.

Die Ausgabenbelastung durch den Sozialbereich stagniert seit 2016
und sind auch 2020 nur sehr moderat (+2,3 %) gegeniiber dem
Vorjahr gewachsen, was dem bundesweiten Trend entspricht. Damp-
fend wirkten vor allem die Ausgaben im Bereich des SGB Il sowie der
Leistungen fiir Asylbewerber. Die Ausgaben der Sozial-, Eingliede-
rungs- und Jugendhilfeleistungen stiegen dagegen weiter.

Der Schuldenabbau in den sachsischen Kommunen wurde stetig
fortgesetzt. Der Bestand der Kreditmarktschulden wurde seit 2013
um mehr als ein Viertel verringert. Der Bestand der Kassenkredite
spielt nach wie vor nur im Einzelfall eine Rolle, auch im Krisen-
jahr 2020 ist keine verstarkte Inanspruchnahme zu beobachten
gewesen.

Im Vergleich zum Bundesdurchschnitt ist sowohl ein niedrigeres
Einnahme- als auch Ausgabeniveau festzuhalten. Entgegen mancher
Vorstellung haben die sachsischen (wie auch die ostdeutschen)
Kommunen trotz weitergeleiteter Mittel aus dem Landerfinanzaus-
gleich und dem Solidarpakt (bis 2019) sowie den »Hartz-IV-SoBEZ«
und weiteren Fordermalnahmen fir strukturschwache Raume nicht
mehr Einnahmen zur Verfiigung als die westdeutschen. Dabei ist
nach wie vor eine ausgepragte Steuerschwache zu beobachten, die
sich verfestigt hat und die auch durch das hohere Zuweisungsni-
veau nicht beseitigt werden kann. Der Abstand zu den westdeut-
schen Flachenlandern hat sich zuletzt sogar vergroBert. Auf der
Ausgabenseite sind fast durchgangig niedrigere Niveaus als im Bun-
desdurchschnitt zu beobachten, insbesondere beim Personal- und
Sachaufwand, aber auch bei den Sozialen Leistungen, die sich struk-
turell in Ost und West unterscheiden. Die Investitionsausgaben sind
in Sachsen mittlerweile unterdurchschnittlich, was angesichts des
bestehenden Nachholbedarfs kritisch zu bewerten ist. Der hohere
Erhaltungsaufwand kann dies nur zum Teil kompensieren, da er sich
auf die vorhandene Infrastruktur bezieht.

Im Vergleich zu den Ubrigen ostdeutschen Kommunen erreichen
die sachsischen Gemeinden und Gemeindeverbande trotz lber-
durchschnittlich hoher Hebesatze der Realsteuern keine iber-
durchschnittlichen Steuereinnahmen und letztlich etwa das gleiche
Einnahmeniveau. Die Strukturen des Jahres 2020 sind dabei jedoch
stark durch die Effekte der Corona-Pandemie gepragt. Daher sind
an vielen Stellen die Strukturen bis 2019 und die Sondereffekte
2020 dargestellt. Einzig bei den investiven Zuweisungen werden die
sachsischen Kommunen deutlich besser ausgestattet als die ubrigen
ostdeutschen Kommunen.
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3.2  Vorbemerkung: Die
Rolle und Eignung des
Finanzierungssaldos als
finanzstatistische GroRe
in einer doppischen Welt

Der Finanzierungssaldo erscheint als
eine Malzahl der kameralen Begriffs-
welt. Er misst Zahlungsstrome und
sieht von nicht zahlungswirksamen
Formen des Substanzverzehrs (z. B.
Abschreibungen) ab. Da in Sachsen
zum 01.01.2013 weitgehend auf das
doppische  Haushaltswesen umge-
stellt wurde und der Analysezeitraum
im aktuellen Gemeindefinanzbericht
genau diesen Zeitraum abdeckt, ist die
weitere Verwendung dieser MafRzahl
zundchst erklarungsbedurftig.

Einerseits ist dies ein Erfordernis der
Datenverfiigharkeit. Daten der Ergeb-
nisrechnung liegen immerhin fir die
Jahre 2013 bis 2018 vor. Das bedeu-
tendste Hindernis ist aber, dass die
amtliche Statistik, die durch die sta-
tistischen Amter der Lander und des
Bundes erhoben und herausgegeben
wird, nach wie vor vollstandig auf die
Zahlungsstrome abstellt. Eine Erweite-
rung der statistischen Berichterstat-
tung auf Daten der Ergebnisrechnung
ist zwar in Arbeit aber mittelfristig
noch nicht flachendeckend fiir externe
Nutzer wie die Wissenschaft verflighar.
Spezielle Analysen flir die bereits dop-

Abbildung 55: Zusammenfassende Ubersicht zum Vergleich der Finanzlage der sdchsischen

Kommunen in Euro/Einw. 2020

Differenz zum @ Deutschland Differenz zum @ iibrige FL Ost
-500-400 -300-200-100 O 100 200 300 -100 -50 0 50 100
Finanzierungssaldo . 76 -21 .
Bereinigte Einnahmen -344 I -2
Steuereinnahmen443 I -7 |
Allgemeine Zuweisungen o 35 -33 -
Gebiihren/Entgelte -71 . -19 .
Erwerbseinnahmen 21 n 0
Ifd. Zuweisungen u. Erstattungen -41 = -85 I
Investitionszuweisungen —— 201 I 89
Erstattungen f. Soziale Leistungen M 35 21
Ubrige Einnahmen -38 = ——— 50
Bereinigte Ausgaben -420 I - 13
Personalausgaben -58 mm -33
laufender Sachaufwand (Kern-HH) -113 — -10 =
Zinsausgaben -19 1 31
ausgelagerte Bereiche m 34 14
Investitionen -38 = - 17
Erhaltungsaufwand 22 . 26
Soziale Leistungen -109 = e 18
Ubrige Ausgaben -138 m—— 6

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 56: Vorgaben zum kommunalen Haushaltsausgleich in den Ldndern

pisch buchenden Kommunen konnen

dabei in der erforderlichen Tiefe und

Ausglglch Ausgleich Ausgleich Ausgleich

Land ordentliches auBerordent- -
) . . | Gesamtsaldo* | Finanzhaushalt

Ergebnis liches Ergebnis
Baden-Wiirttemberg, Sachsen vorgesehen
(bis 2017) 8
Brandenburg, Sachsen-Anhalt vorgesehen vorgesehen
Schleswig-Holstein vorgesehen
Bayern, Mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, vorgesehen vorgesehen
Rheinland-Pfalz, Saarland, g §
Thiiringen, Sachsen (seit 2018)
Niedersachsen vorgesehen vorgesehen vorgesehen
Hessen vorgesehen vorgesehen

Breite nicht durchgeflihrt werden. Der
auf Zahlungsdaten basierende Finan-
zierungssaldo und seine Zerlegung
in Einzelkomponenten bleibt daher
vorerst die einzige OrientierungsgroBe fir einen intertemporalen und
interregionalen Vergleich.

Andererseits stellt sich die Frage nach der Rolle der Finanzrechnung
im Vergleich zur Ergebnisrechnung. Sachsen war bis 2017 neben Baden-
Wiirttemberg das einzige Land, das bis 2017 vordergriindig fiir die Kom-
munen den Ausgleich des ordentlichen Ergebnisses in § 72 Abs. 3 Sachs-
GemO als einzigen MaRstab fUr den Haushaltsausgleich definiert hatte
(Abbildung 56). Auch drei weitere Lander (Brandenburg, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein) berufen sich ausschlieRlich auf die doppische
Ergebnisrechnung, beziehen aber auch das auBerordentliche Ergeb-
nis ein. In der Mehrzahl von acht Flachenlandern bleibt der Ausgleich
des Finanzhaushalts, der sich in seiner Grundstruktur an die Logik des
Finanzierungssaldos (bzw. des kameralen Ausgleichs) anlehnt, daneben
weiterbestehen. Seit 2018 ist dies auch in Sachsen wieder der Fall.

Zudem kann nur ein Blick auf die Finanzrechnung Aussagen dariiber
ermaoglichen,inwelchem Umfangfirdie Aufgabenerflllungeinmaligoder
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*ordentliches und auferordentliches Ergebnis
Quelle: Eigene Darstellung, nach Gnddinger/Hilgers (2010), S. 190.

dauerhaft Kredite aufgenommen werden miissen oder getilgt werden
konnen. Dies ist - bei aller Konzentration auf die Begriffswelt der Ergeb-
nisrechnung - nach wie vor essenziell fur die Beurteilung der finanziel-
len Lage und Stabilitat einer einzelnen Kommune und die kommunale
Gesamtheit im Freistaat Sachsen.™ Insofern ist auch zukunftig davon
auszugehen, dass eine Betrachtung der Ergebnisrechnung die hier dar-
gestellten Untersuchungen erweitern aber nicht ersetzen wird. Dies
entspricht auch der geanderten Sachsischen Gemeindeordnung, welche
seit 11.2018 ihre Wirksamkeit entfaltet. Hierbei wurde nicht nur der
Ausgleich des doppischen Gesamtergebnisses statt des ordentlichen
Ergebnisses zum MaRstab des Haushaltsausgleichs (§ 72 Abs. 3 Sachs-
GemO (neu)™). Zusatzlich wurde die liquiditatsorientierte Perspektive
gestarkt, was faktisch einer Reaktivierung der alten kameralen Haus-
haltsausgleichsregel gleichkommt. GemaR § 72 Abs. 4 SachsGemO (neu)

138 Vgl. Hesse (2019), S. 90ff.
139 Die Bezeichnung »neu« bezieht sich auf die aktuelle, seit dem 20.7.2019 giiltige
Fassung.
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istauch ein Ausgleich des Finanzhaus-
halts erforderlich. Dafiir muss der

Abbildung 57: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Euro/Einw.

/7?\\/;

Zahlungsmittelsaldo der laufenden 160
Verwaltungstdtigkeit mindestens der 140
ordentlichen Tilgung entsprechen. 120
Der Ausgleich des Finanzhaushalts ist
zudem sofort zu erbringen, wahrend 100
der Ergebnisausgleich erst schritt- 80
weise die volle Wirksamkeit entfalten 60 -
wird.*® Damit wird klar, dass auch 40
zukunftig in Sachsen der Finanzie- 20 -
rungssaldo die wesentliche Informati- 0
onsgrundlage fur die Lage der kommu-
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gionale und intertemporale Vergleich-
barkeit ermaglicht. Der Saldo stellt
die um besonderen Finanzierungsvor-
gange und haushaltstechnische Verrechnungen Bereinigten Einnahmen
und Ausgaben (bzw. Einzahlungen und Auszahlungen) gegeniiber und
gibt somit einen ersten Anhaltspunkt Uber die Gesamtsituation der
kommunalen Haushalte. Uber die Eignung des Finanzierungssaldos
als Indikator bestehen durchaus unterschiedliche Ansichten. Er stellt
zunachst dar, inwieweit die Haushalte der Gemeinden durch »beson-
dere Finanzierungsvorgange« erganzt werden mussen, d.h. durch
Aufnahme von (Kassen-)Krediten, Entnahmen von Ricklagen, aber
auch Tilgungen bzw. eine Erhohung der Liquiditat. Ein positiver Finan-
zierungssaldo indiziert dabei die Fahigkeit, Verschuldung abzubauen
oder Ricklagen bei Kassenmitteln zu erhohen. Ein negativer Finanzie-
rungssaldo bedeutet einen Substanzverzehr, der sich letztlich in einer
hoheren Verschuldung und geringeren Liquiditat niederschlagt. Somit
kann in der Gesamtschau festgestellt werden, inwieweit die Gemeinden
liquiditatsorientiert »von der Substanz« leben bzw. zusatzliche Subs-
tanz aufbauen.™ Der Finanzierungssaldo ermoglicht mithin Aussagen
uber die langfristige Nachhaltigkeit der Kommunalfinanzen. Als Indika-
tor ist er daher flir gesamtwirtschaftliche Betrachtungen geeignet und
ist auch bundesweit die zentrale GroRe in der vergleichenden Darstel-
lung offentlicher und kommunaler Haushalte.

In der kommunalen Praxis hatte der Finanzierungssaldo dagegen bereits
vor der Umstellung auf die Doppik eine eher untergeordnete Bedeu-
tung™ Haushaltsrechtlich stand (und steht wieder) fiir die einzelne
Gemeinde vielmehr der Ausgleich des Verwaltungshaushalts sowie die
Erwirtschaftung der Pflichtzufihrung zum Vermogenshaushalt in Hohe
der planmaBigen Tilgung eines jeden Jahres im Mittelpunkt.** Die Inter-
pretation der finanziellen Lage der Gemeinde erfordert jedoch tiefere

140 Die hdngt mit den Regelungen zu den Abschreibungen zusammen. Abschreibun-
gen auf »Altvermogenc, das bis 31.12.2017 bilanziell aktiviert wird, konnen vorerst
sanktionslos gegen das Basiskapital verrechnet werden, so lange ein Drittel des am
31.12.2017 festgestellten Basiskapitals nicht unterschritten wird.

Z.B. flr Sachsen: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen (2019), S. 65-67.
Diese liquiditatsorientierte Sichtweise ist allerdings nicht identisch mit dem kom-
munalen Eigenkapital nach dem doppischen Begriffssystem (Ressourcenverbrauchs-
konzept).

Vgl. Schwarting (2001), S. 199.

Der (iberschieRende Betrag wurde als »Freie Spitze« bezeichnet. Vgl. Schwarting
(2005), S.33.

141
142

143
144
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Einblicke. Kreditaufnahmen bei gleichzeitig ausgeglichenen Haushalten
sind »maglich und haushaltsrechtlich durchaus zulassig«™. Ein nega-
tiver Finanzierungssaldo im Zusammenhang mit einem Riickgang von
Rucklagen kann beispielsweise auch eine Investitionstatigkeit wider-
spiegeln, die aus aufgebauten Liquiditatsriicklagen vergangener Haus-
haltsjahre finanziert wird. In diesem Fall stinde der Negativsaldo kei-
nesfalls fiir eine Schieflage des kommunalen Haushalts. Daher wird in
den nachfolgenden Abschnitten der Finanzierungssaldo in seinen Ein-
zelheiten analysiert und differenziert dargestellt. Die Darstellungstiefe
im Gemeindefinanzbericht Sachsen ist dabei deutlich hoher als in den
Veroffentlichungen der Statistischen Amter oder der Landesrechnungs-
hofe.

Erschwerend flr strukturelle Vergleiche kommt das materiell zum Teil
sehr unterschiedliche kommunale Haushaltsrecht in den verschiede-
nen Landern, verbunden mit der sehr unterschiedlichen Datenquali-
tat in den letzten durch Doppikumstellung gepragten Jahren, hinzu.
Erganzt werden diese technischen Aspekte durch materiell verschieden
hohe Auslagerungsgrade offentlicher Leistungen auf private Aufgaben-
trager sowie die oft unzureichende Nachvollziehbarkeit kommunalen
Vermaogens. Dennoch muss versucht werden, mit Hilfe der verfiigbaren
Daten ein Gesamtbild der kommunalen Finanzlage zu zeichnen, um der
kommunalen Haushaltspolitik Anhaltspunkte fur ihre zukiinftige Aus-
richtung zu geben. Da im Rahmen des vorliegenden Gemeindefinanz-
berichts 2020/2021 fiir Sachsen eine langere Zeitreihe der Jahre 2013
bis 2020 betrachtet wird, ist es zweckmaRig, den Langfristindikator
Finanzierungssaldo heranzuziehen. An dieser Stelle sei nochmals daran
erinnert, dass die hier gezeigten Datenreihen die Kernhaushalte der
Gemeinden und Gemeindeverbande abbilden und die Extrahaushalte
ausschlieBen.

145 Vgl. Schwarting (2005), S. 34.

146 Das Statistische Bundesamt weist bei der Herausgabe der Kassen- und Jahresrech-
nungsdaten regelmaRig auf schwankende Qualitat der Datenerhebung sowie die
Schwierigkeit intertemporaler Vergleiche hin.
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Abbildung 58: Kommunale Finanzierungssalden nach Ldndern in Euro/Einw. 2020 und 2013-2020

Steuereinnahmen und Steigerungen
bei Sachausgaben im Zusammenhang

Finanzierungssaldo 2020 in Euro/Einw. Finanzierungssaldo @ 2013-2020 mit der Pandemiebewaltigung mit sich
100 50 0 50 100 150 200 250 200 g EurofEinw. - oo brachte, andererseits aber auch durch
die finanziellen HilfsmaBnahmen des
o e bE B <o Bundes und der Lander - vor allem
BW B 2 BW ) 84 die Kompensation fiir die ausfallen-
BY 20 B BY I 99 den Gewerbesteuereinnahmen und
BB D 187 BB I 136 die hohere Bundesbeteiligung bei den
HE B HE W s kommunalen Kosten der Unterkunft
MV ‘ | 206 wy —— (KdU) im SGB I -gepragt war. Letztlich
N 30 Wl u = s schlossen dFe Kommgnen ?undeswen
w - trotz der Krise mit einem Uberschuss
e 4 s ab. In Sachsen lag er bei +114 Euro/
RP B so RP -100 |2 Einw, in den ibrigen ostdeutschen
st -43 (I sL [ Kommunen sogar bei +135 Euro/Einw.,
SN ] 114 SN I 64 was durch die Ergebnisse in Branden-
ST B 18 ST ) burg und Mecklenburg-Vorpommern
SH I 124 SH I s gepragt ist. Damit lagen die Finanzie-
™ I H B s rungssalden agch deutlich oberhalb
des Durchschnitts der westdeutschen
FL West B 21 FL West B 55 ) . .
Vergleichslander (+22 Euro/Einw.).
FL Ost D 128 FL Ost N ss

In der Landerbetrachtung fallen grofe
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Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 59: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Sachsen in Euro/Einw.
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(+21 Euro/Einw.) (Abbildung 58).
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

3.3  Finanzierungssaldo

Im Zeitraum 2013 bis 2020 wies die Gesamtheit der sachsischen Kommu-
nen einen durchgéangig positiven Finanzierungssaldo auf (Abbildung 57).
Seit 2015 ist ein stetiger Anstieg bis 2019 zu beobachten gewesen. Ahn-
liches gilt auch fur alle tbrigen Vergleichsraume. Im Jahr 2019 konnte
bundesweit ein Finanzierungssaldo von +62 Euro/Einw. erreicht werden,
wobei der Wert fiir Sachsen mit +65 Euro/Einw. nur unwesentlich besser
ausfiel.

Im Jahr 2020 ist der Saldo durch die Effekte der Corona-Pandemie
gepragt, die einerseits starke Rickgange bei den kommunalen
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was recht genau dem Bundesdurch-
schnitt von +60 Euro/Einw. entspricht.
In den westdeutschen Kommunen
betrug der Uberschuss immerhin +55 Euro/Einw., bei den Kommunen
der wirtschaftsschwachen Vergleichslander konnte ein Uberschuss
von durchschnittlich +38 Euro/Einw. konstatiert werden. Auch die
ibrigen ostdeutschen Kommunen haben seit 2013 Uberschiisse gene-
rieren konnen, die sich auf durchschnittlich +95 Euro/Einw. beliefen.
In den nachfolgenden Abschnitten wird gezeigt, dass die strukturel-
len Unterschiede zwischen Ost und West keinesfalls durch eine iber-
durchschnittliche Einnahmeausstattung der ostdeutschen Kommunen,
sondern recht eindeutig durch einen sparsameren Mitteleinsatz verur-
sacht werden.
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Der innersachsische Vergleich (Abbil-

dung 59) zeigt, dass der Saldo der kreisangehdrigen Raum

Abbildung 60: Anteile der Gemeinden mit positivem und negativem Finanzierungssaldo im

Kreisfreien Stadte deutlich volatiler
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen, eigene Berech-
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dererheblichen Herausforderungenim
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der Corona-Pandemie zunachst fest-

Abbildung 61: Entwicklung des Finanzierungssaldos in den kreisangehorigen Gemeinden Sach-
sens nach Gréfienklassen in Euro/Einw.
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dazu beigetragen, dass diese Entwick-
lungen nicht nur konjunktureller Art
sind, sondern eine strukturelle Ver-
besserung darstellen.

Um die finanzielle Lage der Stadte und Gemeinden etwas differenzier-
ter darzustellen, wurde fiir den Betrachtungszeitraum berechnet, wie
sich der Anteil der Gemeinden mit positivem bzw. negativem Finanzie-
rungssaldo an der Gesamtzahl der kreisangehorigen Gemeinden ent-
wickelt hat (Abbildung 60). Bis zum Jahr 2017 war noch eine leichte Ver-
schlechterung in der Gesamtentwicklung beobachtet worden, 40 % der
Kommunen mussten einen negativen Finanzierungssaldo ausweisen.
Seitdem hat der Anteil der Kommunen mit ausgeglichenen oder positi-
ven Finanzierungssalden bis 2020 deutlich zugenommen, zuletzt bis auf
72 %. Dies zeigt, dass inshesondere 2018 und 2019 vergleichsweise gute
Jahre fiir die sachsischen Kommunalfinanzen waren. Dennoch verdeut-
licht die Darstellung, dass mit Blick auf die Gesamtheit der sachsischen
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

Kommunen noch keineswegs von einer flachendeckend stabilen und
nachhaltigen Finanzsituation gesprochen werden kann.

Um die Disparitaten innerhalb des Freistaates deutlicher zu machen,
kann der zusammengefasste Finanzierungssaldo der Stadte und
Gemeinden des Jahres 2020 (einschlieBlich Kreisfreie Stadte) in zwei
Teile zerlegt werden: 307 Stadte und Gemeinden erzielten Uberschiisse
im Volumen von insgesamt rund 425 Mio. Euro, wahrend 118 Stadte und
Gemeinden Defizite hinnehmen mussten, die sich auf insgesamt rund
-112 Mio. Euro summierten. Lediglich einer der zehn sachsischen Land-
kreise verzeichnete im Jahr 2020 einen negativen Finanzierungssaldo,
dementsprechend erzielten neun Landkreise Uberschiisse. Dazu kommt
ein Defizit von -22,4 Mio. Euro auf Seiten des Kommunalen Sozialver-
bands. Insofern kann ein Nebeneinander von besserer und schlechterer
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Abbildung 62: Finanzierungssalden der kommunalen sowie der Landesebene im Freistaat

Sachsen 2013-2020

Landeshaushalts verglichen, so zeigt
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erzielt wurden (Abbildung 62). Die
Kommunen wiesen dabei permanent
geringere Uberschiisse als die Landes-
ebene auf. Fur den Gesamtvergleich
kann die Abgrenzung nach Kern- und
Extrahaushalten nach dem oben
beschriebenen Schalenkonzept vor-
genommen werden (Abschnitt 1.2.2).
Wahrend auf der kommunalen Ebene
die Finanzierungssalden mit und ohne
Extrahaushalte in eher geringem Mafe
auseinanderfallen, andert sich der
Blick auf den Staatshaushalt grund-
legend. Im Beobachtungszeitraum
hat der Freistaat einschlieBlich seiner

-3.059

2019 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: 2013-2019 Haushaltsrechnung des Freistaates Sachsen, 2020: Kas-
senstatistik; Kommunen Kernhaushalt: 2013-2020: Kassenstatistik (Methode des StaLA), Kern- und
Extrahaushalte (Land und Kommunen): Kassenstatistik des 6ffentlichen Gesamthaushalts.

Abbildung 63: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Finanzlage in Sachsen konstatiert werden, das sich auch in einem
Nebeneinander von Schuldentilgung und Schuldenaufnahme aufert.
Die Gesamtsicht auf die sachsischen Kommunen stellt sich bei naherer
Betrachtung also deutlich differenzierter dar.

Eine Unterteilung nach GemeindegroRenklassen zeigt, dass die Einwoh-
nerzahl allein kein wesentlicher Einflussfaktor fiir das mit dem Finan-
zierungssaldo gemessene Haushaltsergebnis ist (Abbildung 61). Durch-
gangig haben alle GroRenklassen in den drei Vergleichsjahren positive
Finanzierungssalden erreicht. Insbesondere ist nicht feststellbar, dass
kleinere Gemeinden eine — am Ergebnis gemessen - angespanntere
Haushaltslage aufweisen als groBere.

Werden die hier dargelegten Finanzierungssalden der Gemein-
den und Gemeindeverbande im Freistaat Sachsen mit denen des

Sachsenlandkurier 05]21

die Auslagerung in Sachsen mit einem

Schwerpunkt auf der Einnahmenseite.

Das heifRt, die Extrahaushalte gene-
rieren hohe Einnahmen, vor allem durch Zufiihrungen aus dem Staats-
haushalt, haben aber wesentlich geringere Ausgaben. Damit entstehen
die skizzierten Diskrepanzen und stetig wachsende liquide Ricklagen,
die in keinem anderen Land in vergleichbarem Umfang beobachtet
werden konnen. Eine genauere Untersuchung zu dieser Diskrepanz
wurde im Hauptkapitel II geleistet. Am aktuellen Rand verzeichnen
sowohl die Kern- als auch die Extrahaushalte des Freistaats erhebliche
krisenbedingte Defizite. Im foderalen Finanzgefiige der Bundesrepub-
lik Deutschland ist es in Krisenzeiten sachlogisch und finanzwissen-
schaftlich richtig, dass sich die Lander und vor allem der Bund sehr viel
starker in der Finanzierung der akuten Krisenbewaltigung engagieren
als die Kommunen. Vor Ort war und ist es bedeutsam, dass zunachst die
offentliche Leistungserbringung und damit die operative Handlungsfa-
higkeit der Daseinsvorsorge aufrechterhalten werden.
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Im Berichtszeitraum zwischen 2013
und 2019 haben die sachsischen

Abbildung 64: Vergleich der Bereinigten Einnahmen 2020 zum Bundesdurchschnitt
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 65: Bereinigte Einnahmen der Kommunen je Einwohner in % des Bundesdurchschnitts
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Abbildung 63 zeigt, dass die Bereinig-
ten Einnahmen der sachsischen Kom-
munen Uber den gesamten Betrach-
tungszeitraum unterhalb des Bundesdurchschnitts verliefen, seit 2015
zudem noch knapp unter dem Durchschnitt der finanzschwachen West-
lander. Die Unterschiede zwischen den Teilraumen sind seitdem in etwa
gleich geblieben. Im Jahr 2020 lagen die Bereinigten Einnahmen der
Kommunen in Sachsen bei knapp 3.329 Euro/Einw. und damit 33 % Giber
dem Niveau von 2013. Im Durchschnitt der tbrigen ostdeutschen Kom-
munen waren es mit 3.337 Euro/Einw. kaum mehr. Auch die Einnahmen

147 Dies entspricht der Abgrenzung des Freistaates, die er selbst in seiner Haushalts-
rechnung darlegt.

Summe der Sondervermagen, Riicklagen und Ansparungen fiir Pensionsverpflichtun-
gen. Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020), S. 24.

Die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben erfolgt dabei um die besonderen
Finanzierungsvorgange. Von den Einnahmen werden die Entnahmen aus Riickla-
gen, die Krediteinnahmen sowie die Einnahmen aus inneren Darlehen subtrahiert.
Die Ausgaben werden analog um die Riicklagenzufiihrung, die Kredittilgung und die
Ausgaben fir die Riickzahlung innerer Darlehen vermindert. Zusatzlich werden die
Ausgaben zur Deckung von Fehlbetragen abgezogen.

148

149
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

der westdeutschen Vergleichslander liegen im Jahr 2020 bei 3.370 Euro/
Einw. und damit nur rund 40 Euro/Einw. héher als der sdachsische Wert.

Insgesamt erreichten die sachsischen Kommunen ein Einnahmeniveau
von 91 % des bundesdeutschen Durchschnitts (Abbildung 64). Damit
bewegen sie sich sowohl in Relation zu den finanzschwachen westdeut-
schen als auch zu den Ubrigen ostdeutschen Flachenlandern auf fast
identischem Niveau. Anders als in der offentlichen Diskussion oftmals
kolportiert, verfligen somit weder die ostdeutschen Kommunen im All-
gemeinen noch die sachsischen im Besonderen Uber eine uberdurch-
schnittliche finanzielle Ausstattung.

Abbildung 65 verdeutlicht diesen fiir die Bewertung der kommunalen
Finanzsituation zentralen Sachverhalt noch einmal. Bis 2017 schwachte
sich die relative Position der sachsischen und ostdeutschen Kommunen
sogar. Das Zuriickfallen ist dabeijedoch nicht auf riicklaufige Einnahmen
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Abbildung 66: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 67: Bereinigte Einnahmen im kreisfreien und kreisangehdrigen Raum Sachsens 2013
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

der sachsischen und ostdeutschen Kommunen, sondern vielmehr auf
ein Uberproportionales Einnahmenwachstum der westdeutschen Kom-
munen zurlickzuflihren. Eine Hauptursache sind unter anderem gegen-
satzliche Entwicklungen bei den Schlisselzuweisungen: Wahrend die
westdeutschen Kommunen teilweise deutliche Zuwachsraten in dieser
Einnahmekategorie erzielten, waren sie speziell in Sachsen, aber auch
in den ubrigen ostdeutschen Kommunen infolge der Solidarpaktab-
schmelzung riicklaufig bzw. wiesen nur eine geringe Wachstumsdyna-
mik auf. Positiv hervorzuheben ist allerdings, dass seit 2018 wieder ein
leichtes Aufholen der Finanzausstattung der ostdeutschen Kommunen
zu beobachten ist.

Die Differenzierung zwischen Kreisfreien Stddten, kreisangehdrigen
Gemeinden und Landkreisen innerhalb des Freistaats zeigt ein im
Wesentlichen steigendes Einnahmeniveau in allen Teilgruppen (Abbil-
dung 66). Im Zeitraum von 2013 bis 2020 wuchsen die Bereinigten
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Raum ist dennoch bemerkenswert,
wenn er mit den Verhaltnissen in den
ubrigen ostdeutschen Landern und
im gesamtdeutschen MaBstab verglichen wird (Abbildung 68). Durch-
schnittlich haben die Kreisfreien Stadte bundesweit rund 28 % mehr Ein-
nahmen zur Verfiigung als der kreisangehorige Raum (kreisangehorige
Gemeinden und Landkreise zusammen). In den ostdeutschen Flachen-
landern sind es hingegen nur 16 %. In Sachsen fallt der Wert sogar noch
wesentlich geringer aus - und das, obwohl in Sachsen mit Abstand die
groBten Kreisfreien Stadte Ostdeutschlands liegen, an die auch enorme
Erwartungen hinsichtlich der Versorgung mit kommunalen Leistungen
und der wirtschaftlichen Entwicklung in Sachsen und Ostdeutschland
gestellt werden. Konkret bedeutet dies, dass die drei Kreisfreien Stadte
Sachsens im Durchschnitt rund 7 % geringere Einnahmen zur Verfugung
haben als die (ibrigen Kreisfreien Stadte in Ostdeutschland, welche im
Durchschnitt deutlich weniger Einwohner haben, und rund 20 % weniger
als im Durchschnitt aller Kreisfreien Stadte in Deutschland. Sowohl im
ostdeutschen als auch im bundesweiten Vergleich sind die Kreisfreien
Stadte folglich relativ schlecht mit Einnahmen ausgestattet. Dies zeigt
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sich vor allem im Vergleich zu den
Kommunen in den finanzschwachen

Abbildung 68: Bereinigte Einnahmen im kreisfreien und kreisangehorigen Raum, Vergleich 2019
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 69: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in den kreisangehdrigen Gemeinden
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schnitt etwa 25 % oberhalb derer der
Kommunen aus der kleinsten GroRen-
klasse.
3.5  Bereinigte Ausgaben

Die Entwicklung der Bereinigten Ausgaben (Abbildung 70) erfolgte im
gleichen Zeitraum in allen betrachteten Landergruppen im Wesentli-
chen parallel, allerdings mit Unterschieden im Niveau. Die Ausgaben
der sachsischen Kommunen stiegen angesichts einer verbesserten
Einnahmensituation seit 2013 kontinuierlich bis zum Ende des Betrach-
tungszeitraums an. Dabei bewegten sie sich bis 2014 nahe am Niveau
der westdeutschen Vergleichslander, aber deutlich unterhalb des bun-
desdeutschen Durchschnitts. In den Folgejahren blieben sie allerdings
hinter diesem Vergleichswert zuriick. Im Vergleich mit den dbrigen ost-
deutschen Landern waren die Unterschiede marginal. Uber den gesam-
ten Betrachtungszeitraum wuchsen die Ausgaben in den westdeutschen
Kommunen um durchschnittlich 36 %, wohingegen die Kommunen in
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Sachsen und den Ubrigen ostdeutschen Landern ein Ausgabenwachs-
tum von lediglich 32 bzw. 28 % erreichten.

Am aktuellen Rand wurde im Freistaat Sachsen ein kommunales Aus-
gabenniveau von 3.215 Euro/Einw. erreicht, wahrend der Bundes-
durchschnitt, welcher besonders stark durch die Entwicklungen in den
westdeutschen Flachenldndern gepragt ist, bei 3.635 Euro/Einw. lag.
Vergleicht man die Situation im Jahr 2020 mit der »Ausgangssituation«
im Jahr 2013, kann man feststellen, dass sich die Ausgabenliicke zwi-
schen den sachsischen Kommunen und dem Bundesdurchschnitt im
Zeitablauf von 9 % auf fast 12 % vergroBert hat. Ahnliches gilt fiir die
ubrigen ostdeutschen Flachenlander, deren Ausgaben im Jahr 2020 bei
3.202 Euro/Einw. und somit auf fast identischem Niveau wie in Sachsen
lagen. Esist zudem erkennbar, dass sich die finanzschwachen westdeut-
schen Vergleichslander seit 2014 von der Gruppe der neuen Bundes-
lander abkoppeln. So lagen die Ausgaben der sachsischen Kommunen
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Abbildung 70: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 71: Vergleich der Bereinigten Ausgaben 2020 zum Bundesdurchschnitt
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

um etwa 135 Euro/Einw. unterhalb jener der Vergleichsgruppe. Einen
Einflussfaktor stellten dabei die Sozialen Leistungen dar, welche seit
2013 in Sachsen bzw. den iibrigen ostdeutschen Kommunen um 15 %
bzw. 10 %, in den westdeutschen Vergleichslandern dagegen um 26 %
gestiegen sind. Im Ergebnis weisen die ostdeutschen Kommunen nied-
rigere Ausgaben auf als die Kommunen in Westdeutschland. Weiterhin
spiegelt sich die fortgesetzte Entschuldung in den Daten. Die Betrage,
die die ostdeutschen Kommunen in die Tilgung stecken, werden nichtan
anderer Stelle ausgabenwirksam. Eine detaillierte Auseinandersetzung
mit den einzelnen Ausgabearten und den dort vorherrschenden Diffe-
renzen erfolgt in Abschnitt 6.1.

Im bundesweiten Trend ldsst sich also festhalten, dass die Einnahmen
seit 2013 kraftig angestiegen sind, die Ausgaben in der gleichen Zeit
jedoch besonders in Ostdeutschland nur moderat zugenommen haben.
Die Trendwende bei den Finanzierungssalden ist also auf eine starkere
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ggli. 2013). Die Ausgaben der Land-
kreise wiesen eine deutlich geringere
Dynamik auf (+15 % ggii. 2013).

Das Ausgabenniveau der Kreisfreien Stadte lag im Jahr 2013 nur etwa
4 % oberhalb des Niveaus im kreisangehdrigen Raum (Abbildung 73).
Parallel zur Entwicklung des Einnahmenlevels fand bis zum Jahr 2020
eine zunehmende Spreizung der beiden Teilraume statt. Der Niveau-
sprung im Jahr 2015 ist insbesondere auf hohere Ausgaben der Kreis-
freien Stadte im Rahmen des Erwerbs von Beteiligungen zuruickzufiih-
ren und hat daher den Charakter eines Einmaleffekts. In den Jahren 2019
und 2020 vergroBerte sich der Abstand zwischen den beiden Teilraumen
wieder und dies auch deutlicher als auf der Seite der Einnahmen. Die
Kreisfreien Stadte haben demnach einen groBeren Teil ihrer Einnah-
menzuwachse fiir saldenwirksame Ausgaben verwendet und in gerin-
gerem MaRe getilgt bzw. liquide Riicklagen gebildet als der kreisange-
horige Raum.
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Wie bereits auf der Einnahmenseite,
fallt der ausgabenseitige »Vorsprung«

Abbildung 72: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 73: Bereinigte Ausgaben im kreisfreien und kreisangehdorigen Raum Sachsens 2013
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Raume (99 %) und erreicht 90 % des
Bundesdurchschnitts. Im Jahr 2020
konnte eine Angleichung an das ost-
deutsche Durchschnittsniveau erfolgt sein.

Bis zu der Grenze ab 10.000 Einwohnern sind die Ausgabenvolumina in
etwa identisch. Es zeigt sich ein leicht U-formiger Verlauf, der darauf
hinweist, dass in besonders kleinen Kommunen (unter 3.000 Einwohner)
die Kosten der Aufgabenerfillung auf wenige Einwohner verteilt werden
miissen, was zu steigenden Ausgaben pro Kopf fiihrt. In der Gesamt-
schau weisen die GroRen Kreisstadte dennoch das hochste Ausgabeni-
veau auf, das im Zeitverlauf rund 22 % bis 27 % Uber dem der kleinsten
GemeindegroBenklasse liegt.

4 Struktur der Einnahmen und Ausgaben

Die hier dargestellte Untergliederungist starker detailliertalsin anderen
Publikationen zum Thema Kommunalfinanzen und unterscheidet sich
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

daher teilweise in den Aggregaten. Sie entspricht der Strukturierung,
die in den nachfolgenden Abschnitten zur tieferen Analyse verwendet
wird.

Auf der Einnahmeseite haben fir die sachsischen Kommunen die Steu-
ereinnahmen und die allgemeinen Zuweisungen mit 25 % bzw. 26 % der
Gesamteinnahmen die groRte Bedeutung (Abbildung 76). Gemeinsam
machen sie als »Allgemeine Deckungsmittel« etwas mehr als die Halfte
aller Bereinigten Einnahmen aus. Weitere Zuweisungen, Zuschlsse
und Erstattungen fir laufende und investive Zwecke sowie Soziale
Leistungen (in der Regel zweckgebunden) machen ein weiteres Drittel
der Einnahmen der sachsischen Kommunen aus. Gebihren und ahnli-
che zweckgebundene Abgaben sowie Erwerbseinnahmen stehen fiir
rund 8 % der Einnahmen. Werden diese Daten mit der durchschnittli-
chen Einnahmestruktur fur alle deutschen Kommunen verglichen, so
fallt die wesentlich hohere Zuweisungsabhdangigkeit der sachsischen
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Abbildung 74:Bereinigte Ausgaben im kreisfreien und kreisangehdrigen Raum, Vergleich 2019
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 75: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in den kreisangehdrigen Gemeinden

Sachsens in Euro/Einw.
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Im Zeitverlauf seit 2013 wird die gestie-
gene Bedeutung der Steuereinnahmen
deutlich, die durch die Corona-Pan-
demie unterbrochen wurde (Abbil-
dung 77). Die Steuerquote der sachsi-
schen Kommunen stieg stetig von 27 %
auf zuletzt 29 % im Jahr 2019, wobei der
Zugewinn nur sehr [angsam vorangeht.
Die Quote der allgemeinen Zuweisun-
gen sank spiegelbildlich um 3 Pro-
zentpunkte. Insgesamt stiegen diese
beiden als »Allgemeine Deckungsmit-
tel« zusammengefassten Positionen
nie iber 52 % der Bereinigten Gesamt-
einnahmen hinaus. Dies hat sich auch
im Krisenjahr 2020 nicht geandert, als
die Steuereinnahmen der Kommunen
einbrachen und im gleichen Jahr durch
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Kommunen auf, die auch fiir die anderen ostdeutschen Flachenlan-
der charakteristisch ist. Zuweisungen und Erstattungen machten im
Jahr 2020 - insbesondere aber nicht ausschlieBlich unter dem Eindruck
der Corona-Hilfen - rund 60 % des gesamten Einnahmevolumens der
sachsischen Kommunen aus, wahrend es im Bundesdurchschnitt 49 %
waren. Die Maoglichkeiten, ihre Ausgaben durch eigene Einnahmen zu
finanzieren, sind in Sachsen besonders durch die ausgepragte relative
Steuereinnahmeschwache (krisenbedingt 25 % der Gesamteinnahmen)
limitiert. Die Steuereinnahmen tragen im Bundesdurchschnitt trotz der
Corona-Effekte wesentlich starker zur Summe der Bereinigten Einnah-
men bei (35 %).

Ein Vergleich zwischen den kommunalen Gruppen im Freistaat zeigt den
unterschiedlichen Beitrag der Steuereinnahmen bei den Kreisfreien
Stadten und kreisangehdrigen Gemeinden (Abbildung 76). Bei Letzte-
ren stammen insgesamt 37 % der Einnahmen aus Steuern, wahrend
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hohere  Zuweisungen kompensiert
wurden. Auffallig ist die Entwicklung
der Zuweisungen, Zuschiisse und Erstattungen flr laufende Zwecke.
Dabei handelt es sich um Zuwendungen und Zuweisungen an die Kom-
munen, welche den Kommunen auBerhalb des Kommunalen Finanzaus-
gleichs zuflieRen. Ihr Anteil belief sich im Jahr 2020 auf 17%, was einem
Anstieg um 5 Prozentpunkte gegeniiber dem Ausgangswert im Jahr 2013
entspricht. Dem gegeniiber ist der Anteil der allgemeinen Zuweisungen,
insbesondere der Schliisselzuweisungen aus dem Kommunalen Finanz-
ausgleich, welche die kommunale Grundfinanzierung unterstitzen, ten-
denziell riicklaufig gewesen. Der Anteil der Geblihren und ahnlichen
zweckgebundenen Einnahmen blieb konstant, wahrend der Anteil der

150 Mit Ausnahme der Jagdsteuer. Diese wird in Sachsen allerdings nicht erhoben.

151 Fur die Landkreise wurde nicht mit den Bereinigten Einnahmen gerechnet, da hier
Zahlungen von gleicher Ebene bereinigt werden - insbesondere die Kreisumlage.
Eine Gegeniiberstellung der Bereinigten Einnahmen der Landkreise wiirde zu ver-
zerrten Ergebnissen fiihren. Daher wurden zu den Bereinigten Einnahmen der Land-
kreise die Zahlungen von gleicher Ebene addiert und somit die Kreisumlage erfasst.
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Investitionszuweisungen im Jahr 2020
sprunghaft um 3 Prozentpunkte gegen-

Abbildung 76: Struktur der Bereinigten Einnahmen 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches

Auf der Ausgabenseite ahneln sich
die Strukturen in Sachsen und im
Bundesdurchschnitt auf den ersten

Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 77: Struktur der Bereinigten Einnahmen in Sachsen 2013 bis 2020
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Sachausgaben fur soziale Einrichtun-
gen nicht unter dieser Position ange-
geben werden.™ Die Sozialen Leistun-
gen enthalten ausschlieBlich direkte
Transferzahlungen an empfangsberechtigte Personen sowie Zuschisse
an Trager. Investitionen sind in der Gesamtschau der Ausgaben in
Sachsen mit rund 14 % aktuell nicht bedeutender als im Bundesdurch-
schnitt. In den Jahren zuvor waren infolge der Investitionsforderung fur

Sachsen.

152 Steuereinnahmen, Gebiihren und zweckgebundene Abgaben, Erwerbseinnahmen
sowie zusdtzlich Einnahmen der ausgelagerten Leistungserbringung.

Allgemeine Zuweisungen, Zuweisungen und Zuschiisse fir laufende Zwecke, Erstat-
tungen von Sozialen Leistungen sowie Investitionszuweisungen.

In Sachsen dominieren hier die Sozialen Leistungen, die infolge der strukturellen
Arbeitslosigkeit entstehen.

Einen vollstandigen Einblick in die kommunalen Sozialausgaben einschlieBlich Per-
sonalaufwand, Sachaufwand und Investitionsausgaben kann nur die Jahresrech-
nungsstatistik bieten, die jedoch mit starkerer Zeitverzogerung verdffentlicht wird
und auf Bundesebene derzeit nur fur das Jahr 2011 vorliegt.
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Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

die ostdeutschen Lander und Kommunen stets hohere Investitionsan-
teile als im Bundesdurchschnitt gemessen worden. Auf das erheblich
gesunkene Investitionsvolumen wird im Kapitel I11.7 eingegangen. Beim
Erhaltungsaufwand fiir bereits bestehende Vermogensgegenstande
sind nur geringfligige Unterschiede feststellbar (Sachsen: 5 %, bundes-
weit: 4 %). Der Anteil der Zinsausgaben ist insgesamt sehr gering, er fallt
derzeit weder fir die sachsischen Kommunen (0,2 %) noch im Bundes-
durchschnitt (0,7 %) allzu sehr ins Gewicht.

Innerhalb Sachsens ergeben sich erkennbare Unterschiede in den Aus-
gabenstrukturen, die mit dem unterschiedlichen Aufgabenbestand
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Abbildung 78: Struktur der Bereinigten Ausgaben 2020
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* fiir Landkreise: Bereinigte Ausgaben zzgl. Zahlungen von gleicher Ebene (siehe Fufinote 158).
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 79: Struktur der Bereinigten Ausgaben in Sachsen 2013 bis 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Sachsen.

korrespondieren (Abbildung 78).%¢ Hinsichtlich der Personalausgaben
heben sich die kreisangehhorigen Gemeinden (28 %) mittlerweile schon
etwas deutlicher von den Kreisfreien Stadten (24 %) und den Landkrei-
sen (20 %) ab, wobei die Ausgabenstruktur letzterer stark von den Sozi-
alausgaben (38 % nach der Abgrenzung der Kassenstatistik) gepragt ist.
Kreisfreie Stadte und kreisangehorige Gemeinden unterscheiden sich
im laufenden Sachaufwand sowie relativ deutlich bei den Ausgaben

156 Furdie Landkreise wurde nicht mit den Bereinigten Ausgaben gerechnet, da hier Zah-
lungen von gleicher Ebene bereinigt werden - insbesondere Ausgaben, die aus der
Kreisumlage finanziert werden. Eine Gegentiberstellung der Bereinigten Einnahmen
der Landkreise wiirde zu verzerrten Ergebnissen fiihren. Aus den Einzelausgaben
ergibt sich rechnerisch eine Summe von (iber 100%. Daher wurden zu den Bereinigten
Einnahmen der Landkreise die Zahlungen von gleicher Ebene addiert und somit auch
die aus der Kreisumlage finanzierten Ausgaben erfasst.
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kraftiger und wird in den nachfolgen-
den Abschnitten zur tieferen Analyse
verwendet.

Im Zeitverlauf von 2013 bis 2020 wird deutlich, dass die sozialen Leis-
tungen jeweils den groBten Anteil an kommunalen Haushaltsmitteln
gebunden haben (Abbildung 79). Besonders am aktuellen Rand ist
hierbei ein leichter Riickgang zu beobachten. Aber auch im Jahr 2020
wird noch ungefahr ein Viertel der verfiigbaren Mittel fur Sozialleistun-
gen aufgewandt. Dies hatte zur Folge, dass andere Ausgabearten - ins-
besondere die Investitionsausgaben - rechnerisch verdrangt wurden.
Die Ausgaben fur Investitionen und Unterhaltungsmalnahmen sind nun
am aktuellen Rand vor allem ab 2017 zunehmend wieder an die Stelle der
Sozialausgaben getreten. Ihr Anteil erhGhte sich von (zusammengenom-
men) rund 16 % auf rund 19 %. Die Personalausgaben bewegten sich auf
nahezu konstantem Niveau und nehmen am aktuellen Rand ebenfalls
einen Anteil von etwas mehr als einem Viertel der Haushaltsmittel ein.
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Der Anteil, der flir ausgelagerte Berei-

Abbildung 80: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in Euro/Einw.
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Die  Allgemeinen  Deckungsmittel Abbildung 81: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in Sachsen in Euro/Einw.
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Sachsen und die Vergleichsgruppen in
Abbildung 80 offenbart bundesweit
einen bundesweit wachsenden Trend
im Beobachtungszeitraum.

Seit 2015 liegt das Einnahmenniveau der sachsischen Kommunen prak-
tisch gleichauf mit dem Niveau der Ubrigen ostdeutschen Kommunen.
In den Jahren 2013 und 2014 hatten die sachsischen Kommunen noch
von den Zuweisungen eines Vorsorgevermogens profitiert, was den
verhaltnismaBig starken Riuckgang 2015 der FAG-Masse gegenUber 2014
erklart. Der danach folgende positive Trendverlauf setzte trotz des
erheblichen wirtschaftlichen Einbruchs bis 2020 fort. Die allgemeinen
Deckungsmittel liegen dabei 2020 nur unwesentlich unter dem Durch-
schnitt der Gbrigen ostdeutschen Flachenldnder (Sachsen: 1.690 Euro/

157 Damit wird der Abgrenzung gefolgt, die auch der Sachsische Rechnungshof verwen-
det. Vgl. Rechnungshof des Freistaates Sachsen (2019), S. 197. Die sonstigen allge-
meinen Zuweisungen setzen sich zusammen aus dem Mehrbelastungsausgleich im
Rahmen der Verwaltungsreform, den Zuweisungen fiir iibertragene Aufgaben gemafy
§16 Abs.1 FAG sowie iibrigen sonstigen allgemeinen Zuweisungen. Hinzu kommen die
Bedarfszuweisungen sowie die Mittel aus dem Familienleistungsausgleich, sofern
diese nicht, wie in Sachsen, Gber den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ver-
teilt werden.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Einw.; iibrige ostdeutsche Flachenlander: 1716 Euro/Einw.). Weiterhin
liegen die sachsischen Kommunen 2020 um 406 Euro/Einw. unter dem
Bundesdurchschnitt; vor allem angesichts der Diskrepanzen beim Steu-
eraufkommen. Zu den Kommunen der westdeutschen Vergleichslander
besteht ein Abstand von rund 186 Euro/Einw., deutlich mehr als bei den
Bereinigten Einnahmen. Die ostdeutschen und sachsischen Kommunen
haben demnach nicht insgesamt weniger Mittel zur Verfugung, jedoch
erheblich weniger frei disponible Mittel.

Zwischen den Kreisfreien Stadten, den kreisangehorigen Gemeinden
und den Landkreisen lassen sich ebenfalls Entwicklungsunterschiede
feststellen (Abbildung 81). Gut zu erkennen sind die Niveauunterschiede
zwischen dem kreisfreien und dem kreisangehorigen Raum, die auch
aus Tabelle 9 entnommen werden konnen. In der Summe standen den
Kreisfreien Stadten rund 30-35 % mehr Allgemeine Deckungsmittel pro
Kopf zur Verfiigung als den kreisangehorigen Gemeinden und Land-
kreisen auf der anderen Seite. Zum einen liegt das an umfangreicheren
Steuereinnahmen der Kreisfreien Stadte als zentrale Orte mit groRerer
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Tabelle 9: Allgemeine Deckungsmittel im Vergleich in Euro/Einw.

von den Allgemeinen Deckungsmitteln
ab und rechnet man sie den Allgemei-

2013 2019 200 | 220 1 2020/2019 | 2020/2013 | Men Deckungsmitteln der Landkreise

- hinzu, erhalt man einen genaueren

Deutschland 1.506 1.994 2.095 100,0% 5,1% 39,2% Einblick in die zur Verfiigung stehen-

Flachenlander West 1.547 2.066 2171 103,6% 51% 40,3% den Finanzmassen (siehe die letzten

Vergleichslander West 1.317 1.774 1.875 89,5% 5,7% 42 4% beiden Zeilen in Tabelle 9). Die kreis-

Flachenlander Ost 1.299 1,615 1716 81,9% 6.2% 32,0% angehorigen Gemeinden haben zwar

Sachsen 1301 1.644 1689 80,6% 2,8% 29,9% auch nach dieser Darstellung mehr

Kreisfreie Stadte 1605 1.951 1.995 952% 2,3% 24,3% S?Ck””?km'ﬁel dZ“r bverf“dgl{”g sls

- N } Landkr rA n r

kreisangehor. Gemeinden 879 1153 1162 0,8% 32,3% '€ a' €€, Ae sta '?t ave

- 73,0% erheblich reduziert. Auch die Ent-
Landkreise 279 331 368 11,0% 31,6% . . . .

wicklungsdynamik zeigt sich anders.

Unter Beriicksichtigung der Kreisum-

kaG abzgl. Kreisumlage 621 803 790 — -1,6% 27,3% lage haben sich die Deckungsmittel

Landkr. zzgl. Kreisumlage 537 681 740 = 8,6% 37,1% der kreisangehorigen Gemeinden im

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-

desamt des Freistaates Sachsen.

Bedeutung fir Gewerbeansiedlungen und zum anderen an ihrer Stellung
im Kommunalen Finanzausgleich mit einem horizontalen GleichmaRig-
keitsgrundsatz (GMG I1), der den Niveauunterschied groBtenteils erhalt,
auch wenn es in den letzten Jahren Umschichtungen zu Gunsten des
kreisangehdrigen Raumes gegeben hat (siehe Abschnitt 5.2)® Dieser
»Vorsprung« ist in den vergangenen 20 Jahren stetig zurlickgegangen.
Noch Anfang der 2000er Jahre hatten die Kreisfreien Stadte rund 50 %
mehr Allgemeine Deckungsmittel zur Verfiigung als der kreisangehdrige
Raum.

Bei der Bewertung der Unterschiede ist weiterhin zu beachten, dass die
Landkreise keine eigenen Steuereinnahmen haben, sondern auf Zuwei-
sungen, Zuschisse und Umlagen als Finanzierungsquelle angewiesen
sind. Dabei ist flr die Landkreise zu beachten, dass die Kreisumlage
nicht in den Allgemeinen Deckungsmitteln erfasst wird, de facto aber
genauso wirkt. Da in den letzten Jahren sowohl die Steuereinnahmen
der Gemeinden (als Bemessungsgrundlage der Kreisumlage) als auch
die Umlagesdtze gestiegen sind, haben auch die Landkreise starker von
steigenden Einnahmen profitiert, als es in Abbildung 81 den Anschein
hat (seit 2013 +31,6 % Allgemeine Deckungsmittel aber +377 % ein-
schlieBlich der Einnahmen aus der Kreisumlage) siehe Tabelle 9).%

Innerhalb Sachsens haben sich die Allgemeinen Deckungsmittel im
kreisangehdrigen Raum seit 2013 deutlich besser entwickelt (zusam-
men +32 %) als im kreisfreien Raum (+24 %). Dadurch ist der relative
Abstand der Ausstattung mit Allgemeinen Deckungsmitteln zwischen
den Kreisfreien Stadten und dem kreisangehorigen Raum pro Kopf
von 39 % (2013) auf 31 % (2019) bzw. 30 % (2020) gesunken.™ Dies ist
sowohl das Ergebnis einer etwas starkeren Steuerkraftentwicklung im
kreisangehorigen Raum als auch eines starkeren Zuwachses bei den
Schlisselzuweisungen. Innerhalb des kreisangehorigen Raumes spielt
zudem die Kreisumlage eine entscheidende Rolle fur die Finanzausstat-
tung. Zieht man fiir die kreisangehdrigen Gemeinden die Kreisumlage

158 Der gleichmaBige Abstand der Finanzkraft zwischen dem kreisfreien und dem kreis-
angehorigen Raum wird durch die sonstigen allgemeinen Zuweisungen durchbro-
chen.

159 Die Zuweisungen der Gemeinden an die Landkreise inn Form der Kreisumlage haben
sich zwischen 2013 und 2020 um rund 39 % erhoht, vgl. Abschnitt I11.9.

160 Damit entspricht das inhaltlich fast deckungsgleiche Finanzkraftverhaltnis zwischen
dem kreisfreien und dem kreisangehdrigen Raum nicht den ca. 1:1,43, die im horizon-
talen GleichmaBigkeitsgrundsatz fiir die Verteilung der Schliisselmassen relevant
sind.
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Beobachtungszeitraum etwas weniger
erhoht als die der Landkreise. Beide
Zuwachsraten liegen zudem deutlich
uber dem Wert fiir die Kreisfreien Stadte.

Wird nach GroRenklassen der Gemeinden differenziert, so ist die
umfangreichere Ausstattung pro Kopf in den einwohnerstarkeren
Gemeinden erkennbar. Die relativen Abstande zwischen den GroRen-
klassen haben sich (iber den Zeitraum hinweg verringert. Verflgten die
Stadte mit mehr als 20.000 Einwohnern 2013 noch uber 45 % mehr Allge-
meine Deckungsmittel als die Gemeinden mit weniger als 3.000 Einwoh-
nern, hat sich der Abstand bis 2020 auf 40 % verringert. Dies fugt sich
in eine langere Entwicklungsphase ein (Mitte der 2000er Jahre lag der
Abstand noch bei mehr als 50 %). Die Abstande dazwischen verlaufen
stetig. Wie noch gezeigt wird, sind die groBeninduzierten Unterschiede
zum einen Ausdruck einer groeren Steuerkraft der einwohnerstarkeren
Stadte und Gemeinden. Starker als dies wirkt sich jedoch der Kommunale
Finanzausgleich aus, in dessen Rahmen durch die Einwohnerveredelung
die Schliisselzuweisungen starker in groRere Einheiten konzentriert
werden. Flr die Verringerung der Abstande ist auch das Pauschalenge-
setz 2018-2020 ursachlich, in dessen Rahmen jahrlich 30 Mio. Euro an
die Gemeinden geflossen sind. Da die Pauschale auf einen Absolut-
wertvon 70.000 Euro je Gemeinde gedeckelt war, profitierten die kleinen
Gemeinden davon pro Kopf mehr als die groferen. In der Summe hatte
die Pauschale allerdings mit durchschnittlich 7,5 Euro/Einw. nur einen
geringen Einfluss auf die Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel
der Gemeinden (insgesamt +131 Euro/Einw. 2020 ggii. 2017).

Abbildung 83 zeigt die Zusammensetzung der Allgemeinen Deckungs-
mittel in den Jahren 2013, 2019 und 2020 im bundesweiten Vergleich.
Im Ausgangsjahr betrug der Anteil der Zuweisungen bundesweit durch-
schnittlich 32 %, wobei die ostdeutschen Flachenlander (51 %) und auch
Sachsen (48 %) deutlich héhere Anteile aufwiesen. Das unterdurch-
schnittliche Niveau der Steuereinnahmen wurde zu einem groBen Teil
durch einen Mehreinsatz an Zuweisungen ausgeglichen. Wenngleich die
Zuweisungsabhangigkeit bis zum Jahr 2019 in beiden Gruppen gesunken
ist, setzten sich die Allgemeinen Deckungsmittel in den ostdeutschen
und sachsischen Kommunen im Jahr 2019 noch immer zu weit mehr als
40 % aus allgemeinen Zuweisungen zusammen, mehr als in den west-
deutschen finanzschwachen Vergleichslandern. Zwar ist es positiv zu

161 Gesetz Uber die Gewdhrung pauschaler Zuweisungen zur Starkung des landlichen
Raumes im Freistaat Sachsen in den Jahren 2018 bis 2020 vom 29.06.2018, SachsGVBI.
S.782.
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bewerten, dass sich die Anteile der
Zuweisungen in Sachsen und gene-

. . h in E Einw.
rell in Ostdeutschland seit 2013 auch 150 ST (D e T

Abbildung 82: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in den kreisangehdrigen Gemein-
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sungen als auch weitere Zuweisungen
ohne Zweckbindung), sondern inshe-

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

Abbildung 83: Struktur der Allgemeinen Deckungsmittel 2013, 2019 und 2020 im Vergleich
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liegen in der Struktur der Allgemeinen
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dung 84). Die Schliisselzuweisungen
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Anwendung des GleichmaRigkeits-
grundsatzes sowie durch die Verrech-

Deutschland
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H B Steuern K33 Zuweisungen

Flachenldnder West | Vergleichslander | Flachenldnder Ost

West

Sachsen ‘

O Anteil Zuweisungen

nung von Abrechnungsbetragen aus
Vorjahren (z. B. 2013 und 2014).% Die
dargestellte Position der sachsischen
Kommunen im Vergleich zu den ubrigen ostdeutschen Kommunen bildet
sich aus dem Zusammenspiel einer etwas hoheren Steuerkraft mit
einem geringeren Niveau allgemeiner Zuweisungen. Am aktuellen Rand
bewegen sich die Allgemeinen Deckungsmittel bei rund 1.690 Euro/Einw.

Wie sich der Steuer- und der Zuweisungsanteil im Vergleichszeitraum im
Einzelnen entwickelt haben und welche Griinde fiir die beschriebenen
Prozesse anzuflihren sind, wird in den nachfolgenden Gliederungspunk-
ten untersucht.

162 Diese entstehen durch das Auseinanderfallen der Steuereinnahmen nach Plan
und im Ist. Der GleichmdRBigkeitsgrundsatz wird zundchst auf Basis von Plandaten
berechnet, die Abrechnung erfolgt dann mit Ist-Daten. Die praktisch zwingend ent-
stehende Differenz (positiv wie negativ) wird in Folgejahren verrechnet.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt, Eigene Berechnungen.

5.1 Steuern

Zu den eigenen Steuereinnahmen der Gemeinden zahlen die Gewerbe-
steuer, die Grundsteuern A und B (diese drei bilden den Block der so
genannten Realsteuern) sowie die sonstigen lokal erhobenen ortlichen
Verbrauchs- und Aufwandsteuern (z. B. Hundesteuer, Zweitwohnungs-
steuer). Zudem sind die Gemeinden am Aufkommen der Gemeinschafts-
steuern beteiligt: 15 % des Einkommensteuer- und zuletzt rund 4,1 % des
Umsatzsteueraufkommens (2020) flieRen an die Stadte und Gemeinden.

Insgesamt hatten sich die Einnahmen der Kommunen aus Steuern seit
dem Jahr 2013 deutlich positiv entwickelt (Abbildung 85). Das Wachstum
war zwischen 2010 und 2019 ungebrochen, bevor in der Corona-Pan-
demie die wirtschaftlichen Beschrankungen auch auf das Steuerauf-
kommen durchwirkten. Im Jahr 2019 wuchsen die Steuereinnahmen der

Sachsenlandkurier 05|21



GEMEINDEFINANZBERICHT

Abbildung 84: Struktur der Allgemeinen Deckungsmittel in Sachsen 2013 bis 2020

Obwohl die Abbildung eine gleichma-
Rige Entwicklung in allen Vergleichs-

1.800 raumen nahelegt, bestehen erhebli-

1600 &5 165 che UnFersch|ede n‘lcht-nur im Niveau

dieser insgesamt wichtigsten kommu-

1.400 - nalen Einnahmequelle. Die Differenz

_ 147 o zum Bundesdurchschnitt, die 2013 bei

£ 1200 - 600 688 354 Euro/Einw. gelegen hatte, ist bis
w . .

T 1000 e 2019 auf 437 Euro/Einw. gestiegen und

8 >43 hat sich infolge der pandemiebeding-

c

s 800 ten Einbriiche weiter auf 443 Euro/

E Einw. vergroBert. Somit belauft sich

S 600 - das Steueraufkommen der sachsi-

200 | o 801 877 836 schen Kommunen aktuell auf nur

710 730 rund 65,2 % des Bundesdurchschnitts

200 - und liegt damit nun sogar geringfl-

gig unterhalb des Durchschnitts der

0 - ubrigen ostdeutschen Kommunen

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 (659 %). Zum Teil ist dies jedoch ein

B Steuereinnahmen B Schlusselzuweisungen O sonstige allgemeine Zuweisungen Effekt'der Krise. Noch 2019 hatten die

sachsischen Kommunen 67,8 % des

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Sachsen.

Abbildung 85: Entwicklung der Steuereinnahmen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

sachsischen Kommunen noch um 5 % gegentiber dem Vorjahr, sodass
ein Niveau von 921 Euro/Einw. erreicht wurde. In seiner Entwicklung
bewegte sich das Steueraufkommen in Sachsen (ber den gesamten
Betrachtungszeitraum leicht oberhalb des Durchschnitts der Gbrigen
ostdeutschen Lander, der Abstand hat sich jedoch stetig verringert
und am aktuellen Rand liegen beide in etwa gleichauf. Diese allmahli-
che Angleichung kann zum Teil darauf zurlckgefuhrt werden, dass die
ubrigen ostdeutschen Kommunen seit 2010 starkere Hebesatzsteige-
rungen durchgefiihrt haben (vgl. Abschnitt 5.1.1). Zum Teil haben sich die
hohen Hebesatze jedoch offenbar bereits dampfend auf die Entwick-
lung der steuerlichen Dynamik ausgewirkt (siehe unten, Gewerbesteuer,
Abschnitt 5.1.1.1). Im Jahr 2020 ging das kommunale Steueraufkommen
bundesweit um 5,8 % gegeniiber 2019 zurlick. In Sachsen waren es sogar
-9,2 %, was durch besonders kraftige Einbruiche bei der Gewerbesteuer
bedingt war.
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Steueraufkommens bis vor der Krise

2019 in den Ubrigen ostdeutschen Fla-

chenlandern (+40,9 %) Gber dem Bun-
desdurchschnitt (+32,3 %). Die sdchsischen Kommunen lagen dagegen
etwas zurlick, ihre Steuereinnahmen wuchsen lediglich um +36,9 %.
Insbesondere in Mecklenburg-Vorpommern (+41,3 %) und Brandenburg
(+44,8 %) sind die kommunalen Steueraufkommen seit 2013 starker
angewachsen als in Sachsen. Die Daten zeigen insgesamt, dass die Steu-
erbasis der ostdeutschen Kommunen im Allgemeinen noch immer deut-
lich schwacher ist als in Westdeutschland und sich die Diskrepanzen
innerhalb Ostdeutschlands vermindert haben. Zusatzlich ist ein Sid-
Nord-Gefalle der kommunalen Steuerkraft zu erkennen.

Interessant ist das massive Gefalle der kommunalen Steuerkraft
zwischen den Landern. Die Kommunen in Hessen haben im Durch-
schnitt fast doppelt so hohe Steuereinnahmen zur Verfugung wie die
Kommunen Mecklenburg-Vorpommerns (Abbildung 86). Die Diffe-
renzen in der Wirtschaftskraft setzten sich zudem iberproportional
in Steuerkraftdifferenzen um. Sachsen erreichte 2019 zwar 77 % der
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bundesdurchschnittlichen Wirt-

Abbildung 86: Kommunale Steuereinnahmen 2020 und 2019 im Ldndervergleich

schaftsleistung je Einwohner (siehe
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Neben der Hebesatzpolitik, welche Rheinland-Pfalz
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hang zur Wirtschaftskraft aufweist, Brandenburg
liegt ein Grund fiir diese Entwicklung Kommunen Ost
in der Progressivitat der Einkom- Sachsen
mensteuer. Eine weitere Ursache ist Mecklenburg-Vorpommern
die Zerlegung der Gewerbesteuer Tharingen
nach Betriebsstatten. Diese hat zur Sachsen-Anhalt |
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menszentralen mit umfangreichen Steuereinnahmen in Euro/Einw. #2019 [ % des Bundesdurchschnitts 2020
Lohnsummen fir unternehmenszen- Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
trale Funktionen groRere Anteile der
unternehmerischen  Gewerbesteuer  1qpelle 10: Steuereinnahmen im Vergleich in Euro/Einw.
auf den Unternehmenssitz konzent- 079 2020 2020/ 2009/
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tionshetrieben bzw. Dienstleistungss-

. . . Deutschland 1.026 1.357 100,0% 1.279 100,0% -5,8% 32,3%
tandorten, in denen keine derartigen - - : : : :
umfassenden Filhrungsfunktionen FlacheAnlanqerWest 1.103 1.447 106,6% 1.364 106,7% -5,7% 31,2%
vorliegen, weniger Gewerbesteuer Vergleichslander West 932 1.217 89,6% 1169 91,4% -3,9% 30,6%
auf sich vereinen. Dies erklart die Flachenlander Ost 632 890 65,5% 843 65,9% -5,2% 40,9%
schwache Stellung der ostdeutschen Sachsen 673 921 67,8% 836 65,3% -9.2% 36.9%
Kommunen, aber auch die relativ gute Kreisfreie Stadte 845 1126 83,0% 995 77.8% -1,7% 33,3%
Position Nordrhein-Westfalens, das kreisangehérige
bei einer Wirtschaftskraft von 97 % Gemeinden 592 814 60,0% 753 58,9% -75% 37.6%

des Bundesdurchschnitts 106 % der
durchschnittlichen kommunalen Steu-
ereinnahmen erreicht.

Auf Basis der jungeren Entwicklung unter Auslassung der pandemie-
bedingten Effekte lasst sich selbst bei einer sehr guten wirtschaftli-
chen Entwicklung, wie sie bis 2019 charakteristisch war, relativ sicher
vorhersagen, dass die ostdeutschen Kommunen in absehbarer Zeit
keinen Anschluss an die kommunale steuerliche Basis der wirtschafts-
schwachen Westlander schaffen werden. In einem sehr optimistischen
Szenario konnen die durchschnittlichen Wachstumsraten der kommu-
nalen Steuereinnahmen der Jahre 2013 bis 2019 herangezogen werden
(+54 % p. a.) und den korrespondierenden Wachstumsraten in den
finanzschwachen Westlandern (+4,5 % p. a. ) oder dem bundesweiten
Trend (+4,8 % p. a.) gegeniiber gestellt werden. Eine Angleichung an das
Niveau der Vergleichslander West ware unter diesen Voraussetzungen
in absehbarer Zeit nicht zu erwarten. Pro Jahr konnten die sachsischen
Kommunen, die heute bei rund 71,5 % des Niveaus der finanzschwachen
westdeutschen Kommunen liegen, rund einen halben Prozentpunkt
dieser Differenz aufholen und rechnerisch Ende der 2030er Jahre 75 %
des Bundesdurchschnitts erreichen. Erst weit in die 2050er Jahre hinein
wiirde sich die Liicke vollstandig schlieRen.

Die Abhangigkeit der Kommunen von anderen Finanzierungsquellen,

darunter insbesondere von den Zuweisungen der Lander, wird also auch
in Zukunft in Sachsen wie in den ubrigen ostdeutschen Landern hoch
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

bleiben. Insofern ist der im politischen Verfahren gelegentlich gedu-
Rerte Verweis auf »Rekordsteuereinnahmen« (inshesondere im Zusam-
menhang mit der Steuerschatzung) irrefiihrend. Zum einen missen die
stetigwachsenden laufenden und investiven Ausgabebedarfe unabhan-
gigvon konjunkturellen Schwankungen und akuten Krisen einnahmesei-
tig abgedeckt werden. Zum anderen sind wachsende Steuereinnahmen
Folge des Wirtschaftswachstums. Insofern sollte bei einer wachsenden
Volkswirtschaft jedes Jahr eine »Rekord-Wirtschaftsleistung« erreicht
werden, die auch mit »Rekord-Einnahmen« der staatlichen Ebenen ein-
hergeht. Aus den »Rekord-Einnahmen« pauschal auf eine ausreichende
Finanzausstattung der Kommunen (aber auch des Bundes und der
Lander) zu schlieRen und daraus »Entlastungspotenziale« abzuleiten,
ist eine unzulassige Verkirzung und verkennt Umfang und Bedeutung
kommunaler und staatlicher Aufgabenerfillung.

Auch innerhalb Sachsens bestehen Unterschiede im Niveau und in
den Entwicklungspfaden der Steuereinnahmen (Abbildung 87). Die
Steuereinnahmen waren in den Kreisfreien Stadten als Standorte
mit hohen Unternehmensdichten im Jahr vor der Pandemie 2019 pro
Kopf um knapp 38 % hoher als in den kreisangehorigen Gemeinden
(2013: noch 43 %). Uber den gesamten Betrachtungszeitraum ist die
Llcke zwischen den beiden Teilraumen geschrumpft: So wuchsen die
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Abbildung 87: Entwicklung der Steuereinnahmen in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 88: Rdumliche Verteilung der Steuereinnahmen 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates
Sachsen, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geobasisinformation und Vermessung Sachsen.

Bei der beschriebenen Entwicklung
der Steuereinnahmen kommen auch
demografische Effekte zum Tragen:
Die Einwohnerzahl der drei Kreisfreien
Stadte wuchs im Zeitraum von 2013
bis 2019 um rund 8 %, sodass deren
Steueraufkommen pro Kopf um 33 %
zulegte, wahrend es in AbsolutgroRen
(Euro) rund 44 % waren. Im kreisange-
horigen Raum sank die Einwohnerzahl
dagegen um rund 2,5 %, was zur Folge
hatte, dass die Aufkommenszuwachse
pro Kopf mit 37 % hoher ausfielen
als die Steigerung der Absolutwerte
(+34 %). In den wachsenden Stadten
kann das Steueraufkommen folglich
nicht im Gleichschritt mit dem Ein-
wohnerwachstum gesteigert werden,
in den schrumpfenden geht es aber
auch keinesfalls im Gleichschritt mit
der Schrumpfung zurick. Insgesamt
konvergieren die beiden Teilrdaume,
was sich bereits in der Entwicklung
der Wirtschaftskraft gezeigt hat (siehe
Kapitel 111.2.7). Entsprechend ist ein
Auseinanderdriften der Steuerkraft
der beiden Teilrdume nicht zu beob-
achten. Das Krisenjahr hat die Kreis-
freien Stadte dagegen sowohl pro
Kopf (-11,7 %) als auch in Absolutgro-
Ren (-11,4 %) harter getroffen als die
kreisangehdrigen Gemeinden (-75 %
bzw. -8,0 %).

Steuerkraftunterschiede bestehen
nicht nur zwischen dem kreisfreien
und dem kreisangehorigen Raum.
Neben den Kreisfreien Stadten gene-
rieren auch viele groRe kreisangeho-
rige Stadte ein hohes Steueraufkom-
men. So befinden sich Schkeuditz,
Freiberg oder Stollberg in der Gruppe
der  steuerstarksten ~ Kommunen.
Oftmals besteht eine direkte Nahe zu

Pro-Kopf-Steuereinnahmen im kreisangehorigen Raum seit 2013 um
gut 38 %, wahrend der Zuwachs bei den Kreisfreien Stadten »nur« 33 %
betrug. Hinsichtlich der Steuereinnahmen als wesentlicher Finanzie-
rungsquelle der kommunalen Aufgabenerfillung kann folglich nicht von
einer Abkopplung der Kreisfreien Stadte gesprochen werden. Vielmehr
haben die kreisangehdrigen Gemeinden durchgangig hohere Zuwachse
ihrer Steuereinnahmen generieren und auf diesem Wege den Rlckstand
zu den Kreisfreien Stadten stetig verringern kénnen (im Jahr 2008 lag
der Vorsprung der Kreisfreien Stadte je Einwohner noch bei knapp
50 %). Im Pandemiejahr verkleinerte sich der Abstand dann schlagartig
weiter, da die Steuereinnahmen in den Kreisfreien Stadten mit -11,7 %
weitaus starker zuriickgingen als im kreisangehaorigen Raum mit -7,5 %.
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den Oberzentren mit ihren attrakti-

ven und leistungsfahigen Infrastruk-
turen sowie einem Zugang zu qualifizierten Arbeitskraften. Dies ruft
im Zusammenspiel mit verfiugbaren Gewerbeflachen und geringeren
Einwohnerzahlen einen Teil dieser Effekte hervorruft (z. B. Wilsdruff,
Radeburg, Hartmannsdorf). Die auRerordentliche Steuerstarke einiger
kleinerer Stadte und Gemeinden stiitzt sich im Wesentlichen auf wenige
aber leistungsstarke Gewerbeansiedlungen. Auf der anderen Seite sind
Teilraume mit vielen steuerschwacheren Gemeinden zu erkennen - vor
allem in der Lausitz, im Erzgebirge und im Landkreis Nordsachsen (siehe
Abbildung 88).

Werden die Daten des kreisangehorigen Raumes nach Gemeindegro-
en sortiert, so ist ein Steuerkraftgefalle zwischen den groferen und
den kleineren Gemeinden zu erkennen (Abbildung 89). Dieses zieht sich
durch samtliche Steuerarten mit Ausnahme der Grundsteuer A, welche
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in den kleineren Gemeinden ein gro-
Reres Aufkommen aufweist. Dieses

o ) . , in Euro/Einw.
Gefalle ist allerdings im Zeitablauf

Abbildung 89: Entwicklung der Steuereinnahmen in den kreisangehorigen Gemeinden Sachsens
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men zeigen aufgrund ihres gewerbe-
orientierten Verteilungsschlissels die

Abbildung 90: Struktur der Steuereinnahmen im Jahr 2020
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schen Kommunen, ist vor allem eine
Folge der hohen Hebesatze (siehe
Abschnitt 5.1.1.1). Ohnehin ist der Wert
flir 2020 mit Vorsicht zu interpretieren,
da er unter dem Einfluss des pandemiebedingten Einbruches bei der
Gewerbesteuer steht. In den Vorjahren hatte der Anteil der Gewerbe-
steuer in allen Teilraumen noch wesentlich hoher gelegen, in Sachsen
2019 noch bei 41,7 % (siehe Abbildung 91). GréBere Unterschiede zeigen
sich beim Vergleich der Rolle des Gemeindeanteils an der Einkommen-
steuer. Diese war 2020 im Bundesschnitt mit 38,7 % unter Einbeziehung
der pandemiebedingten Effekte praktisch gleichauf mit der Gewerbe-
steuer. In den ostdeutschen Flachenlandern ist ihre Bedeutung mit
38,0 % der Gesamteinnahmen nur unwesentlich geringer, in Sachsen
liegt der Wert allerdings nur bei 35,4 %. Dies ist, wie weiter unten gezeigt
wird, vor allem auf die hoheren Hebesatze bei den Realsteuern, inshe-
sondere bei der Grundsteuer B, zuriickzufiihren, die diesen Steuerar-
ten in Sachsen eine weitaus groRere Bedeutung zukommen lassen. Die
dritte Saule der kommunalen Einnahmenbasis bildet die Grundsteuer B,
welche in Ostdeutschland (13,2 %) und insbesondere in Sachsen (15,0 %)
eine groBere Bedeutung zukommt als im Bundesdurchschnitt (13,0 %).
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

Auch dieser Wert ist durch die Pandemie uberzeichnet. Im Jahr 2019 lag
der Anteil der Grundsteuer B noch bei 13,4 % der gemeindlichen Steu-
ereinnahmen im Freistaat Sachsen, war aber dennoch wesentlich hoher
als in den Vergleichsraumen. Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer
tragt in Sachsen am aktuellen Rand 11,0 % zu den Steuereinnahmen bei;
dies stellt eine Steigerung zu den Vorjahren dar, die auf die deutlich
hohere Beteiligung der Kommunen an den Umsatzsteuereinnahmen
infolge bundesgesetzlicher Aktivitaten zurtickgeht. Das hohere Gewicht
von Umsatz- und Grundsteuer in den ostdeutschen Landern im Allge-
meinen und in Sachsen im Besonderen ist nicht auf iberdurchschnitt-
liche Ertrage aus diesen Einnahmequellen zurtickzufihren. Vielmehr
spiegeln sie das niedrige Einnahmeniveau aus der Einkommen- und
Gewerbesteuer wider.

Mit Blick auf die Zusammensetzung der Steuereinnahmen bestehen
die groften Unterschiede zwischen den Kreisfreien Stadten und den
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Abbildung 91: Struktur der Steuereinnahmen in Sachsen 2013 bis 2020
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trotz eines absolut gestiegenen Auf-
kommens tendenziell an Bedeutung
verloren (Abbildung 91), stellen aber
nach wie vor die wichtigste Einnah-
menquelle der sachsischen Kommunen dar. Der Einbruch durch die
Corona-Pandemie ist hierbei voraussichtlich nur ein voribergehender
Einflussfaktor. Grund fir den relativen Bedeutungsverlust ist, dass sich
die kommunalen Einnahmen aus der Einkommensteuer deutlich dyna-
mischer entwickelt haben. Uber den gesamten Betrachtungszeitraum
hat der Anteil der Einkommensteuer bis 2019 um etwa 3,5 Prozentpunkte
auf 34,1 % zugelegt, wohingegen der Anteil der Gewerbesteuereinnah-
men von 44,5 % auf 41,7 % abgenommen hat. Die Pro-Kopf-Differenz
beider GroBen ist zwischen 2013 und 2019 von 94 Euro/Einw. auf 69 Euro/
Einw. gesunken. Im Pandemiejahr 2020 lagen beide bundesweit schlief’-
lich fast gleichauf, wahrend sich die Differenz in Sachsen auf nur noch
15 Euro/Einw. vermindert hat. Die Positionen der Grundsteuern und des
Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer schwachten sich ebenfalls. Diese
strukturellen Aspekte in Verbindung mit der Gesamtentwicklung der
Steuereinnahmen (Abbildung 87) zeigen, dass der Zuwachs der Steuer-
kraft in den sachsischen Kommunen im Betrachtungszeitraum insbe-
sondere auf Steigerungen der Einkommen- und Gewerbesteuer beruht
und das Jahr 2020 nicht typisch hinsichtlich der Bewertung der Struk-
turen ist.

Sachsen.

5.1.1 Realsteuern

Den Gemeinden steht nach dem Grundgesetz (Art. 106 Abs. 6 GG) das
Aufkommen der Realsteuern zu. In Deutschland werden unter Real-
steuern die Gewerbesteuer sowie die Grundsteuer A und B subsumiert.
Neben der Realsteuergarantie ist auch die Erhebung eines individuel-
len Hebesatzes durch Art. 106 Abs. 6 GG grundgesetzlich geschitzt. Die
Berechnung des durch den Steuerpflichtigen zu zahlenden Steuerbe-
trags erfolgt zunachst bundesweit nach den einheitlichen Regelungen
des Gewerbesteuergesetzes bzw. Grundsteuergesetzes. Der berechnete
Steuermessbetrag wird dann mit dem Hebesatz der Gemeinde flir die
jeweilige Steuer multipliziert und somit die Zahllast bestimmt. Jede
Gemeinde entscheidet dabei autonom im Rahmen der Haushaltssatzung
uber die Hohe des anzuwendenden Hebesatzes. Neben den Grundsat-
zen der Einnahmebeschaffung des § 73 SachsGemO sind kommunalpo-
litische Kriterien bei der Wahl des »richtigen« Hebesatzes zu beachten.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Insbesondere die Belastungen der Unternehmen durch die Realsteuern
konnen durchaus relevante Entscheidungskriterien fur Unternehmens-
ansiedlungen oder -erweiterungen darstellen. Daher sollten eventuelle
Anreize zu raumlichen Ausweichreaktionen in die Uberlegungen zur
Hebesatzpolitik eingehen, insbesondere wenn die Hebesatzdifferenzen
zu benachbarten Gemeinden hoch sind. Um ausufernden Steuerwettbe-
werb zwischen Gemeinden und die Entstehung so genannter Steueroa-
sen zu verhindern, gilt seit 2004 fur die Gewerbesteuer ein Mindesthe-
besatz von 200 %."%

5.1.1.1 Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer war urspriinglich als reine Gemeindesteuer konzi-
piert. Zur Verstetigung der sehr volatilen Einnahmen aus der Gewer-
besteuer wurden die Gemeinden seit 1969 mit einem 15%-igen Anteil
an der Einkommensteuer beteiligt. Im Gegenzug fiihren die Gemeinden
einen Teil ihres Gewerbesteueraufkommens an Bund und Lander ab
(Gewerbesteuerumlage). Der nach Abzug der Gewerbesteuerumlage bei
den Gemeinden verbleibende Teil der Gewerbesteuer wird als Gewerbe-
steuer (netto) bezeichnet.

Um die Entwicklungsdynamik der Gewerbesteuer nachzuvollziehen zu
konnen, werden zunachst die finf wesentlichen Einflussfaktoren skiz-
ziert, von denen diese Einnahmen in einem Kassenjahr abhangen:

- Zum ersten spielt die besondere riickwirkende Veranlagungspraxis
der Gewerbesteuer, die sich von den anderen Steuern unterschei-
det, eine Rolle. Die Ableistungen von Vorauszahlungen in Verbin-
dung mit einer zeitverzogerten Veranlagung kann eine uberhohte
oder zu geringe Veranschlagung nach sich ziehen. Dies wiederum
kann vor Ort zu starken, durch Ruck- und Nachzahlungen verur-
sachten Schwankungen des jahrlichen Aufkommens fiihren. Die
Veranlagungspraxis flhrt demnach in Boomphasen tendenziell zu
einer Uberzeichnung. In Rezessionsphasen ist der Effekt spiegel-
bildlich: Gewinneinbriiche konnen dazu fiihren, dass Gemeinden

163 §16 Abs. 4 GewStG.
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Vorauszahlungen angleichen miissen und damit die Gewerbesteuer-
aufkommen (ber langere Phasen hinweg schwacher bleiben.

Zum zweiten weist die Gewerbesteuer eine starke Konjunktur-
reagibilitdt auf. Zentrale BestimmungsgroRe fiir die Bemessung
der Steuer ist der Gewerbeertrag von Personen- und Kapitalge-
sellschaften, der in seiner Summe sehr stark auf die Konjunktur
reagiert. Zusatzlich flieBen ertragsunabhangige Komponenten in
die Berechnung des Steuermesshetrags ein.' Des Weiteren gilt die
so genannte Zinsschranke zur Begrenzung der Abzugsfahigkeit von
Schuldzinsen als Betriebsausgaben.'®®

Der dritte Einflussfaktor ist die Hohe der Gewerbesteuerumlage,
die bestimmt, welcher Anteil des Bruttoaufkommens tatsachlich in
den kommunalen Haushalt flieBen kann (§ 6 Abs. 3 GemFinRefG).
Der Umlagesatz der Gewerbesteuerumlage zerfallt in einen Bundes-
und in einen Landesanteil und hatte sich in den letzten Jahrzehn-
ten zunehmend zu einem Feinsteuerungsinstrument entwickelt. Im
Analysejahr 2020 befand sich der Gewerbesteuerumlagesatz in den
westdeutschen und den ostdeutschen Landern erstmals seit ihrer
Erhebung auch in Ostdeutschland 1992 auf dem gleichen Niveau
von 35 %. Die Umlage wird durch Multiplikation mit dem Grundbe-
trag berechnet, d. h., in einer sachsischen Kommune gehen nicht
35 % des Gewerbesteueraufkommens durch die Umlage »verloreng,
sondern durchschnittlich 8,3 %."°® Seit den 1990er Jahren wurden
die Umlagesatze regelmaRig verandert. Im Zuge der Beteiligung
der Gemeinden der westdeutschen Lander an der Finanzierung der
Lasten der Deutschen Vereinigung wurde seit 1995 der Landesver-
vielfaltiger um 29 Prozentpunkte erhoht. AuBerdem wurde der Umla-
gesatz fir die westdeutschen Kommunen weiter erhéht, um den
Fonds »Deutsche Einheit« mitzufinanzieren (zuletzt 2018: 4,3 %). Die
ostdeutschen Lander leisten die Umlage ohne diese Erhohungszahl.
Der erhohte Anteil flir den Fonds »Deutscher Einheit« wurde bereits
im Jahr 2019 komplett abgeschafft."” Daraus folgen Mehreinnahmen
von rund 500 Mio. Euro fir die westdeutschen Kommunen. Im Zuge
des auslaufenden Solidarpakts Il ist auch die Erhohung um 29 Pro-
zentpunkte flr die westdeutschen Kommunen ersatzlos entfallen.
Dies hat den westdeutschen Kommunen zusatzliche Einnahmen in
Hohe von 2,8 Mrd. Euro beschert, die im Krisenjahr die Einnahmen-
entwicklung abgedampft haben. Die korrespondierenden Minder-
einnahmen sind dagegen in den westdeutschen Landerhaushalten
entstanden.

Eine weitere Besonderheit besteht in der Zerlegung der Gewer-
besteuer. Unterhalt ein Unternehmen mehrere Betriebsstatten in
unterschiedlichen Gemeinden, so wird die gezahlte Gewerbesteuer
gemal der Lohnsumme auf die Kommunen verteilt."*® So kommt
es, dass, den wirtschaftlichen Strukturen folgend, ein erheblicher
Teil des Gewerbesteueraufkommens in den ostdeutschen Landern
von Unternehmen stammt, die ihren Hauptsitz in den westdeut-
schen Landern haben. Da die Pro-Kopf-Lohnsumme in den ostdeut-
schen Landern nach wie vor niedriger ist als in den westdeutschen

Die Hinzurechnungen zum Gewerbeertrag werden in § 8 GewStG aufgefiihrt, die Kiir-
zungen in § 9.

Diese Regelung ist ins Korperschaftsteuergesetz eingearbeitet, wirkt aber materiell
auf die Ermittlung des Gewerbeertrages nach GewStG.

Bei einem durchschnittlichen Gewerbesteuer-Hebesatz von 422 % in Sachsen (2019).
Gesetz zur fortgesetzten Beteiligung des Bundes an den Integrationskosten der
Lander und Kommunen und zur Regelung der Folgen der Abfinanzierung des Fonds
»Deutsche Einheit« vom 20. Dezember 2018

§ 29 GewStG in Verbindung mit § 28 GewStG. Ausnahmen bestehen fiir Anlagen zur
Erzeugung von Strom und Warme aus Wind- und Solaranlagen. Bei den letztgenann-
ten dient die installierte Leistung zu 90 % und die Lohnsumme zu lediglich 10 % als
ZerlegungsmaBstab.
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Ldndern, reduziert sich deren Anteil am Gewerbesteueraufkommen
wieder. Dies betrifft insbesondere lohnintensive Leistungen der
Unternehmenssteuerung und -verwaltung sowie von Forschung und
Entwicklung, die nach wie vor vorrangig an den Hauptsitzen erbracht
werden. Bei den regelmaRig im Verarbeitenden Gewerbe genutzten
Leiharbeitsverhaltnissen werden die Lohnsummen zudem der Ver-
leiherseite zugerechnet. Damit konnen die Kommunen nur in gerin-
gerem AusmaB von den Gewerbesteuerzahlungen des (meist finanz-
kraftigeren) entleihenden Unternehmens profitieren. Ein negativer
Effekt auf die Gewerbesteuerzerlegung ist zusatzlich dann zu erwar-
ten, wenn die Leiharbeitnehmer geringer entlohnt werden als die
Stammbelegschaft.

- SchlieBlich entscheidet der vor Ort gewahlte Hebesatz Uiber die Hohe

des gemeindlichen Gewerbesteueraufkommens. Abbildung 92 stellt
die Hohe der Gewerbesteuerhebesatze im bundesweiten Vergleich
in den Jahren 2013, 2016 und 2020 dar und zeigt, dass Sachsen mit
durchschnittlich 421 % nach Nordrhein-Westfalen (450 %) und dem
Saarland (449 %) die hochsten Gewerbesteuerhebesatze der Fla-
chenlander aufweist. Der Bundesdurchschnitt lag 2020 bei 400 Pro-
zentpunkten, ohne die Stadtstaaten bei 397 %. Auch Thiiringen liegt
mit 409 % oberhalb des Bundesdurchschnitts, wohingegen sich die
drei ubrigen ostdeutschen Flachenlander am unteren Ende dieser
Skala wiederfinden. In Brandenburg wurden die durchschnittlich
niedrigsten Hebesatze im Bundesvergleich gemessen (324 %). Die
sachsischen Kommunen nutzen die Steuerquelle der Gewerbesteuer
also deutlich intensiver als die anderen ostdeutschen Kommunen.
Dies gilt Uber alle GemeindegroRen hinweg vor allem im kreisan-
gehorigen Raum und ist nicht ein durch Einzelfalle gepragtes Bild
(siehe nachster Absatz). Zwischen 2013 und 2019 lagen die Hebesatze
in Sachsen durchgehend hoch, es zeigten sich allerdings nur gering-
flgige Zuwachse. In anderen Landern, in denen die Kommunen
hohe Defizite und groRe Kassenkreditvolumina aufweisen, waren
fortgesetzte Steigerungen der Hebesdtze zu beobachten (Saar-
land, Rheinland-Pfalz). Allerdings iibersetzen sich einzelne Erho-
hungen nicht automatisch in hohere Durchschnittshebesatze und
signalisieren damit eine starkere Belastung der Unternehmen. Die
angegebenen Durchschnittshebesatze sind aufkommensgewichtet,
d. h., gewerbesteuerstarke Standorte gehen mit hoherem Gewicht
in den Gesamtwert ein als gewerbesteuerschwache. Insofern sind
Hebungen und Senkungen der Durchschnittshebesatze auch durch
Verlagerungen zwischen Gemeinden mit unterschiedlicher Gewer-
besteuerbasis maoglich; beide Effekte wirken zusammen. Bundes-
durchschnittlich stieg der Gewerbesteuerhebesatz zwischen 2013
und 2020 um flnf Prozentpunkte, in Sachsen waren es vier Punkte
(seit 2016 konstant). Die stdrksten Zuwachse verzeichneten die Kom-
munen im Saarland (+34), in Mecklenburg-Vorpommern (+25) und in
Thiiringen (+23).

Die Hebesatzpolitik ist jedoch selbst von mehreren Einflussfaktoren
abhangig. Zum einen spielt die lokale Branchenstruktur eine Rolle -
sind einige wenige grofRe Gewerbesteuerzahler fiir das Aufkommen ver-
antwortlich oder verteilt es sich auf eine Vielzahl mittlerer und kleiner
Unternehmen. Des Weiteren ist die Hebesatzpolitik auch von der GroRe
der Gemeinde abhangig. GroRe Stadte konnen mit einer leistungsfahi-
gen Infrastruktur, dem Zugang zu einem groBen Arbeitsmarktpotenzial
und der Nahe zu Bildungs- und Forschungseinrichtungen hohere Hebe-
satze durchsetzen als kleinere Kommunen, die weniger stark Uber diese
ansiedlungsrelevanten Faktoren verfiigen. Es ist daher ein Zusammen-
hang zwischen der GemeindegroBe und dem durchschnittlichen Gewer-
besteuerhebesatz feststellbar. Am anschaulichsten illustrieren dies die
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Abbildung 92: Hebesdtze der Gewerbesteuer im bundesweiten Verglei
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identischen Ertrage unterschiedlich

500
S 5 «
400 e o
I
I
N
300 N
I
I
\
200 N
I
I
\
100 5—
"
I
N —
N &
0 T T
N o DD *og¥
RIS & F SR
2013 2016 m2020

viel Gewerbesteuer. Gebiete mit ent-
sprechenden Hebesatzgefallen finden
sich derzeit in der Lausitz sowie im
ubrigen sachsisch-brandenburgischen
Grenzraum, wo die Gewerbesteuerhe-
besatze im brandenburgischen Teil
auf engstem Raum mitunter 50 bis 100
Punkte niedriger liegen als im sachsi-
schen. Ahnliche Phanomene sind im
Leipziger Raum an der Grenze zu Sach-
sen-Anhalt zu beobachten, wo sich
einige sachsen-anhaltinische Gemein-
den mit auffallend niedrigen Hebesat-
zen positioniert haben (Leuna, Liitzen,
Kabelsketal). Ein Gefalle gibt es zudem
im Vogtland, wo die Hebesatze auf

* gewogener Durchschnittshebesatz einschlieflich Stadtstaaten
** gewogener Durchschnittshebesatz fiir die Kommunen der Fldchenldnde
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 93: Hebesdtze der Gewerbesteuer in Abhdngigkeit von der Gemeindegréfien-

der bayerischen Seite niedriger sind
als auf der sachsischen und der thi-
ringischen Seite. Insbesondere im
Zusammenhang mit dem Strukturwan-
del rund um die Braunkohle und den
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klasse 2020 damit angestofenen Investitionspro-
grammen konnte sich die vergleichs-
kreisfreie Stadte kreisangehorige Gemeinden weise hohe steuerliche Belastung
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DR MR M AR R & 2019 erhohte sich das Aufkommen aus
mSN = FL** der Gewerbesteuer im Bundesdurch-

** gewogener Durchschnittshebesatz fiir die Kommunen der Fldchenldnde
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

oben genannten Werte fiir die Stadtstaaten. Insofern ist ein Teil der
dargestellten Hebesatzunterschiede zwischen den Landern auch auf
unterschiedliche GemeindegroBen zurtckzufuhren. Da sich die GroBen-
strukturen zwischen den Landern stark unterscheiden, ist auch kein
vollstandig homogenes Hebesatzniveau in Deutschland zu erwarten,
z. B. zwischen Mecklenburg-Vorpommern und Nordrhein-Westfalen. Wie
Abbildung 93 zeigt, sind es in Sachsen nicht die Kreisfreien Stadte (linke
Saulengruppe), sondern die kreisangehorigen Gemeinden der kleineren
GemeindegroBen, die iberdurchschnittliche Hebesatze aufweisen. Sie
haben damit im regionalen und Uberregionalen Standortwettbewerb
Nachteile. Diese Wettbewerbsnachteile kommen insbesondere dann
zum Tragen, wenn die gewerblichen Standortfaktoren (infrastrukturelle
Anbindung, Zugang zu Arbeitskraften, Zugang zu Absatzmarkten, For-
derkulisse etc.) sehr ahnlich sind, sich die Hebesatze jedoch spiirbar
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schnitt um 27 %, wobei der Zuwachs
in den sachsischen Gemeinden gleich-
auf bereits bei +28 % lag, wahrend
das Gewerbesteueraufkommen in
den Ubrigen ostdeutschen Kommunen um +40 % zulegte. Schon 2018
und 2019 stagnierte die Entwicklung im Freistaat Sachsen, was jedoch
weniger auf einen bremsenden Effekt der kleineren Gemeinden als viel-
mehr durch die Entwicklung bei den Kreisfreien Stadten gepragt ist.

r

Der Einbruch des Jahres 2020 erwischte die ostdeutschen Kommunen
deutlich starker als die westdeutschen. In Sachsen ging das Nettoauf-
kommen um 19,0 % zuriick, in den (ibrigen ostdeutschen Kommunen
um -13,8 %. Im bundesweiten Durchschnitt lag der Rickgang dagegen
»nur« bei -11,7 %, in den finanzschwachen westdeutschen Vergleichs-
landern lediglich bei -7,7 %. Hier wirkt sich jedoch die Absenkung der
Gewerbesteuerumlage dampfend fir die westdeutschen Kommu-
nen aus, die zeitgleich, aber ohne inhaltliche Verbindung zur Corona-
Pandemie, erfolgte. Die Finbriiche bei der Brutto-Gewerbesteuer (vor
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Gewerbesteuerumlage) lagen bundes-
weit bei durchschnittlich -17.8 % und

Abbildung 94: Entwicklung der Gewerbesteuer (netto) in Euro/Einw.
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(netto) immerhin rund 88 % des Bun-
desdurchschnitts, die ostdeutschen
Flachenlander und Sachsen lediglich
64 % bzw. jeweils 311 Euro/Einw. Die

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 95: Entwicklung der Gewerbesteuer (netto) in Sachsen in Euro/Einw.
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eine starkere gewerbliche Basis. Die

ubrigen ostdeutschen  Kommunen
weisen im Durchschnitt sogar um
rund 16 % hohere Grundbetrage auf,
gepragt vor allem durch die hoheren Werte Brandenburgs und Sachsen-
Anhalts. Fur diese stetige Annaherung zwischen den sachsischen und
den ubrigen ostdeutschen Kommunen kann neben einer Annaherung
der Hebesatze auch der steuerliche Standortnachteil der kleineren
sachsischen Stadte und Gemeinden als Begrundung angefihrt werden.
Wahrend die ostdeutschen Kommunen im Allgemeinen ihren Rickstand
gegeniiber den westdeutschen Kommunen leicht aufholen konnten, war
dies fir die sachsischen Stadte und Gemeinden nicht der Fall. Dies ist
inshesondere mit Blick auf die Hebesatzdifferenzen und die allgemei-
nen Entwicklungsaussichten im kreisangehorigen Raum durchaus mit
Sorge zu betrachten.

Im innersachsischen Vergleich ist bei der Gewerbesteuer ein Niveauun-
terschied zwischen den Kreisfreien Stadten und den kreisangehorigen
Gemeinden feststellbar. Dies ist vor dem Hintergrund der Dichte von
Unternehmensansiedlungen im Bereich der Kreisfreien Stadte nicht
verwunderlich. Der Entwicklungspfad der Gewerbesteuereinnahmen der
kreisangehorigen Gemeinden verlief ber den Betrachtungszeitraum
allerdings deutlich konstanter als auf Ebene der Kreisfreien Stadte.
Ein Auseinanderdriften der Teilraume ist indes nicht zu beobachten. So
lagen die Gewerbesteuereinnahmen der Kreisfreien Stadte zu Beginn
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

des Betrachtungszeitraums um 59 % uber denen der kreisangehorigen
Gemeinden. Bis zum Jahr 2019 ist dieser »Vorsprung« gleichgeblieben.
Im Jahr 2020 verringerte sich der Abstand krisenbedingt auf 48 %, wobei
die Kreisfreien Stadte durchschnittlich 395 Euro/Einw. generierten, die
kreisangehdrigen Gemeinden dagegen 267 Euro/Einw. Der Kriseneffekt
war flr die Kreisfreien Stadte mit einem Riickgang um -22,4 % deutlicher
zu spiiren als im kreisangehorigen Raum (-16,2 %). In den Kreisfreien
Stadten hatten die Aufkommen bereits seit 2017 stagniert, was 2018 vor
allem durch einen starken Riickgang von knapp 12 % in Dresden (etwa
40 Mio. Euro) verursacht wurde, der auch im Folgejahr 2019 nicht kom-
pensiert werden konnte.

Ausschlaggebend fir die unterschiedlichen Niveaus und Entwicklun-
gen ist auch die Ausgestaltung der Hebesatze. Aus Abbildung 96 ist
gut ersichtlich, dass die Kreisfreien Stadte sowie einwohnerstarke
kreisangehdrige Gemeinden (vor allem die ehemals Kreisfreien Stadte)
und einige Gemeinden in ihrem direkten Umland erheblich hohere
Hebesatze aufweisen als die meisten Gemeinden im kreisangehorigen
Raum. Der hochsten Hebesatze fanden sich 2020 zwar mit 490 % in der
Gemeinde Gohrisch und mit 465 % in der Stadt Wehlen, danach folgt
aber Leipzig mit 460 %, sowie weitere 12 Stadte mit einem Hebesatz
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Abbildung 96: Hebesdtze der Gewerbesteuer in Sachsen 2020

Grundbetrdgen, und sind damit auf die
unterschiedliche Wirtschaftskraft und

in der Unternehmensstruktur zurtick-
zufihren.

Im dargestellten Zeitablauf der Abbil-
dung 97 ist ebenfalls erkennbar, dass
die kreisangehorigen Gemeinden ihre
Gewerbesteuerhebesatze im Zeitab-
lauf seit 2013 leicht erhoht haben, seit
2017 jedoch keine Bewegung mehr zu
beobachten ist. In den Kreisfreien
Stadten sind sie in der Summe nicht
gestiegen. Somit vergroRert sich der
oben beschriebene potenzielle Wett-
bewerbsnachteil der kreisangehaorigen
Stadte und Gemeinden immerhin nicht
weiter.
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Abbildung 97: Hebesatze der Gewerbesteuer in Sachsen 2013 bis 2020 in %
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Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Sachsen.

von jeweils 450 % (darunter Dresden, Chemnitz, Zwickau und Plauen).
Der niedrigste Hebesatz wurde 2020 mit 330 % in Wachau (Landkreis
Bautzen) erhoben - aber auch dieser liegt sowohl deutlich Gber dem
gesetzlichen Mindesthebesatz von 200 % als auch oberhalb des Hebe-
satzes in vielen kleinen Gemeinden anderer Bundeslander und noch
uber dem gesamten Landesdurchschnitt in Brandenburg.

Ein Teil der Niveauunterschiede zwischen dem kreisfreien und dem
kreisangehorigen Raum lasst sich somit durch die Hebesatzunter-
schiede erklaren. Abbildung 97 illustriert den Unterschied eindrucks-
voll: Er betragt zwischen 55 (2020) und 60 Prozentpunkten (2013) und
erklart damit rund ein Drittel der absoluten Einnahmedifferenz pro
Kopf. Reichlich zwei Drittel entfallen dagegen auf Unterschiede in den
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talgesellschaften wirkt,” und die tat-
sachliche Belastung von Personenge-
sellschaften aufgrund des Freibetrags
von 24.500 € niedriger ausfallt. So hat eine sachsische Personenge-
sellschaft mit einem bereinigten Gewerbeertrag von 100.000 € »nur«
eine 0,6 Prozentpunkte hohere Belastung aus der Gewerbesteuer als im
Bundesdurchschnitt, erst bei 250.000 sind es nahezu 0,8 Prozentpunkte.

Bedeutsam sind die Unterschiede dennoch fiir den kreisangehori-
gen Raum. Wie oben gezeigt wurde, liegen die Gewerbesteuerhe-
besatze der drei sachsischen Kreisfreien Stadte nicht hoher als der
korrespondierende Bundesdurchschnitt. Die Differenz wird durch die

169 Zur Berechnung und zur Bereinigung des Gewinns siehe Glossar = Gewerbesteuer

170 Der Freibetrag fir bestimmte Unternehmen gemaR § 11 Abs. 1 Nr. 2 GewStG in Hohe
von 5.000 Euro wirkt sich nur fir sehr kleine Unternehmen mit einem Gewerbeertrag
von weniger als 100.000 Euro spiirbar aus.

n
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kreisangehdrigen Gemeinden erzeugt,
deren Hebesatze im Durchschnitt 27

Abbildung 98: Entwicklung der Grundsteuer B in Euro/Einw.
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5.1.1.2 Grundsteuer

Die Grundsteuer gehort wie die Gewerbesteuer zu den Realsteuern. Als
Steuergegenstand gilt der Grundbesitz im Inland. Nur in Ausnahmefal-
len werden Steuerverginstigungen und -befreiungen gewahrt.”" Es wird
zwischen den Grundsteuern A und B unterschieden, wobei die Grund-
steuer A flir land- und forstwirtschaftliche Grundstlcke und die Grund-
steuer B fur alle sonstigen Grundstiicke Anwendung findet. Die Hebe-
satzautonomie flir beide Steuern obliegt, wie bei der Gewerbesteuer,
der Gemeinde im Rahmen der Haushaltssatzung.

Bereits bei der Analyse der Struktur der Steuereinnahmen wurde gezeigt,
dass die Grundsteuer A ein zu vernachlassigendes Aufkommen fir die
Gemeinden in Sachsen generiert - 2020 wurden lediglich 0,4 % aller
gemeindlichen Steuereinnahmen durch die Grundsteuer A erbracht,
das Aufkommen lag bei nur rund 3,62 Euro/Einw. Auch in den anderen
Landern gehort die Grundsteuer A zu den aufkommensschwachen Ein-
nahmegquellen: Im Bundesdurchschnitt wurden 2020 nur 5,31 Euro/Einw.
eingenommen. In Landern mit groRen agrarisch genutzten Flachen (z. B.
Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern) ist das Aufkommen dabei
folgerichtig gréRer als in Landern mit hohen Siedlungsdichten (wie
Sachsen). Aufgrund der geringen Bedeutung der Grundsteuer A wird im
weiteren Verlauf nicht auf Details der Entwicklung eingegangen.

Die Grundsteuer B hingegen ist ihrem Aufkommen nach eine ungleich
wichtigere Einnahmequelle fir die Gemeinden. Im Jahr 2020 betrugen
die Einnahmen aus der Grundsteuer B im Bundesdurchschnitt 166 Euro/
Einw. (Abbildung 98). Seit 2013 sind die Einnahmen dabei um etwa ein
Sechstel gewachsen, wobei Sachsen mit einem Wachstum von nur knapp
unter 10 % deutlich von diesem Trend abweicht. Das Einnahmenniveau
lag sowohl in den sachsischen Kommunen als auch in den dbrigen ost-
deutschen Landern durchgangig niedriger als in den westdeutschen
Landern, wobei sich der Freistaat wiederum uber den gesamten Zeit-
raum positivvon den anderen ostdeutschen Flachenlandern abhebt. Im
Jahr 2020 wurden in Sachsen Einnahmen aus der Grundsteuer B in Hohe
von knapp 125 Euro/Einw. erzielt, sodass der Abstand zum Bundes-
durchschnitt mit etwa 41 Euro/Einw. geringer ausfallt als in den Gbrigen
ostdeutschen Kommunen (Differenz von etwa 55 Euro/Einw. bei einem
Aufkommen von 111 Euro/Einw.). Dennoch kann in den vergangenen

171 Z. B.fir offentliche Gebietskorperschaften, Kirchen oder gemeinniitzige Organisati-
onen, siehe §§ 3 und 4 GrStG.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

15 Jahren eine allmahliche Angleichung zwischen den Aufkommen in
Sachsen und den anderen neuen Bundeslandern beobachtet werden.
So betrug der »Vorsprung« der sachsischen Kommunen 2006 noch fast
25 %, im Jahr 2013 noch 17 % und am aktuellen Rand nur noch knapp
12,4 %. Die Differenzen zwischen den einzelnen Teilgruppen sowie die
unterschiedlichen Entwicklungspfade lassen sich auf drei Ursachen
zurlickfihren: die Hebesatzpolitik, die Bemessungsgrundlage sowie die
Abhangigkeit von der GemeindegroRe. Hierbei ist die Hebesatzpolitik
die entscheidende GroRe. Die Grundbetrage je Einwohner fallen im Ver-
gleich mit den ibrigen ostdeutschen Flachenlandern gleich hoch aus
(jeweils 25-26 Euro/Einw.).

Mit Blick auf die Hebesatzpolitik fallen deutliche Unterschiede zwischen
Sachsen und den anderen ostdeutschen Flachenlandern auf. So wies
Sachsen 2020 mit 499 % die dritthochsten Hebesatze unter den Fla-
chenlandern auf. Einzig Nordrhein-Westfalen lag mit 577 % noch deut-
lich hoher und der Durchschnitt der hessischen Kommunen lag 2020
mit 500 % erstmals hoher als der sachsische Wert. Der Bundesdurch-
schnitt lag 2020 bei 478 %, ohne Stadtstaaten bei 462 %. Die ubrigen
ostdeutschen Flachenlander befinden sich mit durchschnittlich 410 (BB)
bis 437 % (TH) unter dem bundesweiten Mittelwert. Ahnlich wie bei der
Gewerbesteuer schopfen die sachsischen Kommunen diese origindre
Steuerquelle intensiver aus als die Kommunen in anderen Landern. Dies
gilt ebenfalls Uber alle GemeindegroRen hinweg und ist nicht ein durch
Einzelfdlle gepragtes Bild.

Die sachsischen Hebesatze lagen bereits 2013 Uber dem Bundes-
durchschnitt und haben seitdem um 15 Prozentpunkte zugenommen
(Abbildung 99). Auch in der bundesweiten Gesamtschau ist ein steti-
ges Ansteigen der Hebesatze zu beobachten. Insbesondere im Zusam-
menhang mit der Konsolidierung defizitarer Haushalte wird die Grund-
steuer B verstarkt als einnahmeseitiges Instrument genutzt. Mit 48 und
44 Prozentpunkten haben die saarlandischen sowie die hessischen
Kommunen dabei seit 2013 die groften Hebesatzsteigerungen vorge-
nommen. Den bundesweit hochsten Hebesatz weist mit 1.050 Punkten
die hessische Gemeinde Lautertal (Odenwald) auf (rd. 7100 Einwohner),
die aufgrund ihrer landlichen Pragung jedoch nur geringe Grundbetrage
aufweist (etwa auf dem Durchschnittswert Ostdeutschlands). Markan-
ter ist dagegen die Stellung der Kreisfreien Stadt Offenbach am Main
(ebenfalls in Hessen), welche einen Hebesatz der Grundsteuer B von
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rund 13 % Wachstum notig gewesen.”

Abbildung 99: Hebesatze der Grundsteuer B im bundesweiten Vergleich 2013, 2016 und 2020 : : o

= Im Zusammenspiel mit geringflgig

% gewachsenen Grundbetragen (+5 %

800 R seit 2013) wurde zwar ein Wachstum

700 - & des Aufkommens aus der Grund-

~ steuer B erreicht (+9,3 %), die Preis-

600 B*% o o steigerungen fir kommunale Leis-

500 - 2 2 E—g—g—g—;—m—m tungen kpnnten damit Jedogh mcht

N s 9 2 g g § § s s kompensiert werd“en. pas heiflt, seit

400 - S s s A 2013 stehen den sachsischen Kommu-

N N nen trotz gestiegener Hebesatze real

300 - g N N nicht mehr sondern weniger Mittel aus
S 9 N N

200 § ;E 4 s e e der Grundsteuer B zur Finanzierung

\ E N konsumtiver und investiver Ausga-

100 + N N ben zur Verfiigung. Nur im Falle sehr

=B EEEE B § g § AN SHSHSH SN Sl SH Sl 2 £ starker Hebesatzsteigerungen, wie sie

0 - in Hessen oder Nordrhein-Westfalen

& ¥ §$ Q\Q\ & ")%Q‘é \‘,"* DR RN @A SR Q§ & der Fall waren, konnten reale Mehr-

< einnahmen generiert werden. Eine

2013 2016 m2020 Kommune, die den Hebesatz konstant

* gewogener Durchschnittshebesatz einschlieflich Stadtstaaten

** gewogener Durchschnittshebesatz fiir die Kommunen der Fldchenldnder

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

995 % in einem urban verdichteten Raum aufweist. Ahnliche Falle gibt
es in Nordrhein-Westfalen (Miilheim an der Ruhr (890 Punkte), Duisburg
(855 Punkte).

Die dargestellte Entwicklung der Hebesatze kann differenziert betrach-
tet werden. Auf der einen Seite sind stetige Steigerungen der Hebesatze
verbunden mit steigenden Belastungen fir die Einwohnerschaft sowie
die lokalen Unternehmen. Auf der anderen Seite bietet diese Steuer
stabile Einnahmemoglichkeiten fur die Kommunen, die kaum anfallig fir
konjunkturelle Schwankungen sind. Auch herrscht eine ortliche Spir-
barkeit fir die lokalen Einwohner und Unternehmen, was die Kosten
der kommunalen Aufgabenerstellung betrifft. Nicht zuletzt kann fest-
gehalten werden, dass diese Steuer vergleichsweise verteilungsgerecht
ist, da ein starker Zusammenhang zwischen der Wohnflache und den
Einkommensverhaltnissen der Haushalte zu erwarten ist.”? Mit einem
Aufkommen von rund 125 Euro je Einwohner und Jahr belastet sie einen
sachsischen Einwohner mit durchschnittlich rund 10 Euro pro Monat.”
Hierbei ist zu beachten, dass sich die Gesamtbelastung sowohl auf
gewerbliche als auch auf Wohnimmobilien verteilt und abhangig vom
Umfang der Flachennutzung ist. Insofern kann trotz der hohen Hebe-
satze im Vergleich zu anderen Steuerbelastungen nicht von einer Uber-
strapazierung der Grundsteuer B gesprochen werden.

Dariiber hinaus liegt der Grundsteuer - anders als der Gewerbesteuer -
eine praktisch fast unveranderte Bemessungsgrundlage zu Grunde,
sodass regelmafRige Hebesatzerhohungen zum Inflationsausgleich
sogar fiskalisch notwendig sind. Zwischen 2013 und 2020 ist der durch-
schnittliche Hebesatz der Grundsteuer B in Sachsen um 3,1 % gestiegen
(von 484 auf 499 Punkte). Zum Ausgleich steigender Preise waren aber

172 Zur Wirkung der Grundsteuer B auch im Rahmen der Haushaltskonsolidierung siehe
Junkernheinrich/Lenk/Hesse (2011), S. 282ff.
Der Anteil, der auf gewerbliche Immobilien entfallt und demnach nicht auf die Ein-

wohner entfallt, ist leider aus der amtlichen Statistik nicht nachvollziehbar.
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halt, muss daher unter den aktuellen
Bedingungen der Steuerberechnung
jahrlich  sinkende Realwerte ihrer
Grundsteuereinnahmen hinnehmen.

Fur die Grundsteuer ist ebenso wie fur die Gewerbesteuer ein starker
positiver Zusammenhang zwischen der Hohe der Hebesatze und der
GemeindegroBe feststellbar. Insbesondere groRere Kreisfreie Stadte
mit einem umfangreichen Angebot technischer, sozialer und kultureller
Infrastruktur konnen deutlich hohere Hebesatze von Einwohnern und
Gewerbetreibenden rechtfertigen als kleine kreisangehorige Gemein-
den (wobei das Gegenleistungsargument bei einer Steuer nur zum Teil
tragfahig ist). Wie aus Abbildung 100 ersichtlich ist, schépfen nahezu
alle GroBenklassen in Sachsen ihr Hebesatzpotenzial starker aus als
ahnliche Gemeinden im bundesweiten Vergleich.

Dass die sachsischen Kommunen trotz der stark Uberdurchschnittli-
chen Hebesdtze ein unterdurchschnittliches Aufkommen generieren,
hangt mit der Problematik der Bemessungsgrundlage fur die Grund-
steuer B zusammen. Es werden daflr die Einheitswerte des einzelnen
Grundsticks gemaB Bewertungsgesetz im Rahmen eines aufwandigen
Verfahrens durch die Finanzamter festgestellt. Der Einheitswert bleibt
dann unverandert, bis eine neue Hauptfeststellung aller Einheitswerte
durchgeflhrt wird. Die letzte Erhebung der Einheitswerte fand aller-
dings im Jahr 1964 statt, fur die ostdeutschen Bundeslander liegen
mangels Erhebung gar nur die Einheitswerte des Jahres 1935 vor (Details
dazu im Glossar = Grundsteuer). Damit unterscheidet sich auch die
Bemessungsgrundlage fiir die Grundsteuer B spiirbar, im Westen liegen
die Grundbetrdge bei durchschnittlich 37 Euro/Einw., im Osten nur bei
26 Euro/Einw. Die ostdeutschen Kommunen miissen demnach einen
hoheren Hebesatz zur Anwendung bringen, um vergleichbare Ertrage
aus der Grundsteuer zu generieren. Um das bundesdurchschnittliche
Aufkommen einzunehmen, missten die sachsischen Kommunen ihre
Hebesatze rechnerisch auf einen Durchschnittswert von 661 Punkten
anheben - rund 160 Punkte mehr als bislang. Die auf Bundesebene

174 Fir kommunale Ausgaben ist es angemessen, eine jahrliche Preissteigerung von
2,0 % fiir den genannten Zeitraum zu unterstellen. Dieser ist zwar hoher als der Preis-
index fiir Privathaushalte, die Ausgabenstruktur der Kommunen unterscheidet sich
jedoch so stark von derjenigen privater Haushalte, dass eine separate Kalkulation
sachgerecht ist. Vgl. Hesse (2019), S. 427f.
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beschlossene Reform der Grund-
steuer ist daher eine wichtige Weg-

Abbildung 100: Hebesdatze der Grundsteuer B in Abhdngigkeit von der Gemeindegrafien-
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 101: Hebesdtze der Grundsteuer B in Sachsen 2020

kommen der Grundsteuer nicht durch
die Inflationsentwicklung verwassert
wird (mehr zur Grundsteuerreform im
Kapitel IV.2).

In Sachsen sind es insbesondere die
Kreisfreien Stadte, die mit einer hohen
Dichte an Wohn- und Gewerbeflachen
ein  hohes Grundsteueraufkommen
haben (Abbildung 102). Dies ist im
Wesentlichen auf die in Abbildung 101
dargestellte  raumliche Verteilung
der Hebesatze zuriickzufiihren. Wie
schon bei der Gewerbesteuer sind
die Hebesatze in den Ballungsraumen
Sachsens deutlich héher als in den
umliegenden Gebieten. Daneben sind
die Hebesatze in einigen Gemeinden
aus individuellen Grinden deutlich
hoher als im umliegenden Raum. Die
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»Spitzenreiter« waren im Jahr 2020 die
Messestadt Leipzig mit 650 % und die
Landeshauptstadt Dresden mit 635 %.
Mit etwas Abstand folgt Chemnitz
(580 %). Im kreisangehdrigen Raum hatten Miglitztal (600 %), Burgstadt
(555 %) und Colditz (540 %) die hochsten Hebesatze. In Sachsen liegt
zudem kein Hebesatz unter 350 %. In einigen Gemeinden im grenznahen
Raum zur Tschechischen Republik sind die Hebesatze ebenfalls recht
hoch. Dort wird die insgesamt geringe lokale Steuerkraft durch hohere
Hebesatze versucht auszugleichen.

Der Durchschnitt von 125 Euro/Einw. wird, wie bereits erwédhnt, in erheb-
lichem MaBe durch das Aufkommen der Kreisfreien Stadte gepragt, die
2020 auf insgesamt knapp 154 Euro/Einw. kamen (Abbildung 102). Uber
den gesamten Betrachtungszeitraum fallt das Wachstum des Aufkom-
mens bei den Kreisfreien Stadten angesichts der unveranderten Hebe-
satze allerdings nur sehr schwach aus, seit 2013 bis 2020 nur um +1,1 %.
Dagegen verzeichneten die kreisangehorigen Gemeinden seit Beginn
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geoba-
sisinformation und Vermessung Sachsen.

des Betrachtungszeitraums einen Zuwachs von etwa 14 % und erreich-
ten im Jahr 2020 ein Pro-Kopf-Aufkommen von 110 Euro. Dies ist sowohl
auf Veranderungen bei der Bemessungsgrundlage zuruckzufiihren als
auch auf Anhebungen der Hebesatze, wahrend die Hebesatze in den
Kreisfreien Stadten nicht zum Aufkommenszuwachs beitrugen.

Die Entwicklung der Grundsteuer B-Hebesatze fur die Kreisfreien Stadte
und kreisangehdrigen Gemeinden in Sachsen ist in Abbildung 103 dar-
gestellt. Einer leichten aber stetigen Anhebung der Hebesatze in den
kreisangehorigen Gemeinden steht eine Stagnation in den Kreisfreien
Stadten seit 2013 gegenUiber. Damit hat sich der Abstand zwischen Kreis-
freien Stadten und kreisangeharigen Gemeinden von 218 auf 199 Punkte
verkleinert. Dennoch ist zu konstatieren, dass das Aufkommensplus
der Kreisfreien Stadte gegeniiber den kreisangehorigen Gemeinden
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ausschlieBlich auf deren hohere Hebe-
satze zurtckzufuhren ist. Vor dem Hin-
tergrund der iberkommenen Bemes-
sungsgrundlage der Grundsteuer B
sind die Pro-Kopf-Grundbetrage in
den Kreisfreien Stadten sogar margi-
nal geringer als im kreisangehorigen
Raum (24,50 Euro/Einw. gegeniiber
25,50 Euro/Einw.).

5.1.1.3 Effekt der
Hebesatzpolitik

Durch ihre Hebesatzpolitik erzielen die
sachsischen Kommunen dber alle Gro-
Renklassen hinweg hohere Einnahmen
aus der Gewerbe- und Grundsteuer
als die Kommunen in den ubrigen ost-
deutschen Landern. Die Effekte der
uberdurchschnittlichen Hebesatze
(Vergleich zum Bundesdurchschnitt)

Abbildung 102: Entwicklung der Grundsteuer B in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 103: Entwicklung der Hebesdtze der Grundsteuer B in Sachsen in %
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Gewerbesteuer und 365 Mio. Euro auf
die Grundsteuer B entfielen.

Setzt man nicht die bundesdurchschnittlichen Hebesatze an, die auch
das Anspannungspotenzial west- und suddeutscher Agglomerationen
abbilden, sondern den Durchschnitt der dbrigen ostdeutschen Flachen-
ldnder, die die Wettbewerbsposition des Freistaates Sachsen insheson-
dere mit Blick auf die Gewerbesteuer vermutlich realistischer verorten,
sind die hebesatzbedingten Mehreinnahmen sogar fast dreimal so hoch.
Bei der Gewerbesteuer belaufen sie sich in dieser Modellrechnung auf
durchschnittlich 51 Euro/Einw. im Zeitraum 2013-2020 (am aktuellen
Rand 2020 sind es 40 Euro/Einw.), bei der Grundsteuer auf 19 Euro/Einw.
(sowohl 2013-2020 im Durchschnitt als auch aktuell im Jahr 2020).

Die hoheren Hebesatze bedeuten einen nicht unerheblichen Wettbe-
werbsnachteil fur die sachsischen Kommunen als Wirtschaftsstandort.
Dies gilt weniger flr die Grundsteuer B, wo sich der Wettbewerbsef-
fekt immerhin auf den Kreis der ostdeutschen Kommunen erstreckt,
die bei gleichen Grundbetragen durchschnittlich rund 50 Punkte
geringere Hebesatze aufweisen. Bedeutsamer ist der Effekt bei der
Gewerbesteuer, wo er auf Ansiedlungs- und Erweiterungsentschei-
dungen durchaus einen Einfluss hat und die sachsischen Hebesatze
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

im kreisangehorigen Raum im Durchschnitt rund 90 Punkte hoher als
in Brandenburg und 35 Punkte hoher als in Sachsen-Anhalt liegen (im
kreisfreien Raum sind sie dagegen sowohl in Sachsen als auch in Bran-
denburg und Sachsen-Anhalt nahe dem Bundesdurchschnitt).

Die Arithmetik des Kommunalen Finanzausgleichs mit dem vertika-
len GleichmaBigkeitsgrundsatz (GMG 1) fiihrt allerdings dazu, dass nur
ein kleiner Anteil des hebesatzbedingten Mehraufkommens bei den
Kommunen netto verbleibt. Durch das fixierte Aufteilungsverhaltnis
zwischen der kommunalen und der Landesebene flhrt das aus Hebes-
atzsteigerungen gewonnene Mehraufkommen zu einem Riickgang
der FAG-Masse (siehe dazu Glossar = Gleichmdpigkeitsgrundsatz).
Nach dem derzeit glltigen Parameter belauft sich der Entzug auf rund
63,18 %.” Damit bleiben den Kommunen von den oben genannten
84,4 Mio. Euro Steuermehreinnahmen durch die hoheren Hebesatze nur
rund 31 Mio. Euro netto erhalten, wahrend der Freistaat rund 53 Mio.

175 Dies entspricht dem Finanzmassenanteil des Landes im vertikalen GMG I. Bei der
Berechnung des GMG | findet keine Bereinigung um die tiberdurchschnittlichen Hebe-
satze statt.
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Euro Zuweisungen spart.”® Allein im
Zeitraum 2013-2019 sind den Kom-

Abbildung 104: Mehreinnahmen der sdchsischen Kommunen aufgrund der Hebesatzpolitik bei
den Realsteuern in Euro/Einw.
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haben (siehe Abbildung 93 und Abbil-
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beispielsweise in den Kommunalen
Finanzausgleichssystemen  Thirin-
gens und Sachsen-Anhalts nicht die
tatsachlich vorhandene, sondern eine Realsteuerkraft auf Basis von
Durchschnittshebesatzen fur die Dotation der FAG-Masse angesetzt.
In Thiringen wird hierbei der durchschnittliche Hebesatz in den Fla-
chenlandern angesetzt,”” in Sachsen-Anhalt wird sich auf eine Gruppe
westdeutscher Vergleichslander gestiitzt.”® Der Ansatz durchschnittli-
cher Hebesatze stellt ein sachgerechtes Vorbild dar. Bei Nutzung dieser
Regelung waren nur noch Einnahmesteigerungen aufgrund einer wach-
senden Bemessungsgrundlage (bereinigter Gewerbeertrag bzw. Ein-
heitswert) fiir den GMG | relevant, nicht aber Einnahmesteigerungen, die
die Kommunen durch Hebesatzerhohungen erreichen. Dies wiirde auch
der Logik entsprechen, die im weiteren Verfahren des SachsFAG bei
der Verwendung der landesweiten Nivellierungshebesatze zum Tragen
kommt. Auch dort verbleiben hebesatzbezogene Mehreinnahmen bei
den Gemeinden.”

Auch im bundesstaatlichen Finanzausgleich wird ein bundesdurch-
schnittlicher Hebesatz zur Berechnung der kommunalen Steuerkraft
angesetzt, auf deren Basis der Freistaat Ausgleichszuweisungen der
Geberlander und Allgemeine Erganzungszuweisungen des Bundes
erhalt.® Dies bedeutet im sachsischen Fall, dass der niedrigere Bundes-
durchschnitt fur die kommunale Finanzkraft angesetzt wird. In der Folge
erhalt der Freistaat hohere Zuweisungen als er sie bei einer Anrechnung
der kommunalen Ist-Einnahmen erhalten wirde. In den nachfolgen-
den Verteilungsschritten gibt der Freistaat diesen finanziellen Vorteil,
den die Kommunen durch ihre Hebesatzpolitik erarbeitet haben, dann
aber nicht an die Kommunen weiter. Im Rahmen des Kommunalen

176 Entsprechend wiirden den sdchsischen Kommunen, wenn sie ihre Hebesdtze auf den
Bundesdurchschnitt absenkten auch nicht 84,4 Mio. Euro sondern netto nur 31 Mio.
Euro verloren gehen, wahrend der Freistaat die FAG-Leistungen regelgebunden um
53 Mio. Euro aufstocken misste.

177 Vgl. Thiringer Landtag (2012), S.89f.

178 Saarland, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein, vgl. Landtag von Sachsen-Anhalt
(2012), 5. 43.

179 Zur Berechnung der einzelgemeindlichen Schliisselzuweisungen kommen Nivel-
lierungshebesatze zur Anwendung, die bewusst den Einfluss der individuellen
Hebesatzwahl aus der Berechnung der Ausgleichsleistungen ausklammern. In der
Umsetzungsvariante des SachsFAG sind auch Hebesatzveranderungen nicht aus-
gleichsrelevant, so lange sich der Landesdurchschnitt nicht signifikant (Vielfache
von 7,5 Prozentpunkten) verandert.

180 Ab2020: Einnahmen aus der Umsatzsteuer und Erganzungszuweisungen des Bundes.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Finanzausgleichs sind die hoheren tatsachlichen Ist-Einnahmen der
Kommunen relevant. Auch hieraus ergibt sich eine logisch fast schon
zwingende Verbindung, die nivellierten Einnahmen (mit Bundesdurch-
schnitt oder Durchschnitt der Flachenldnder) aus den Realsteuern fiir
die vertikale Verteilung nach dem GMG | als MaBstab zu nutzen.

Wie auch in der horizontalen steuerkraftorientierten Verteilung der
Schlisselzuweisungen im SachsFAG sollten die Kommunen weder zu
einer unterdurchschnittlichen Hebesatzgestaltung angereizt noch fur
eine uberdurchschnittliche Hebesatzanspannung bestraft werden.
Zweiteres kann aber fiir das Zusammenwirken zwischen der Hebe-
satzpolitik der sdchsischen Kommunen und der gegenlaufigen Aus-
gleichshewegung durch den vertikalen GMG festgestellt werden. Wiirde
die Realsteuerkraft der sdchsischen Kommunen an einem bundes-
durchschnittlichen Hebesatz orientiert, wiirde sich die FAG-Masse auf
Basis der 2020-er Daten um rund 53 Mio. Euro dauerhaft erhohen. Die
Behandlung der Realsteuerhebesatze ist folglich ein fehlendes Verbin-
dungsstiick zwischen dem bundesstaatlichen Finanzausgleich und dem
System der Schlusselzuweisungen, dessen Einfigung uberfallig ist.

Sehr ahnlich verhalt sich der Mechanismus bei der Grunderwerbsteuer
des Landes. Der Freistaat Sachsen ist das einzige Flachenland, das den
Steuersatz seit 10 Jahren unverandert bei 3,5 % behalten hat. Im Bundes-
durchschnitt liegt der (aufkommensgewichtete) Steuersatz dagegen bei
5,7 %. Auf dieser Grundlage werden auch die Zuweisungen des Freistaa-
tes im bundesstaatlichen Finanzausgleich berechnet, sodass der Frei-
staat hier freiwillig auf potenzielle Einnahmen verzichtet. Der finanzielle
Gegenwert belauft sich auf Basis der 2020er Daten auf rund 260 Mio.
Euro.® Wiirde der Freistaat diese Einnahmen tatsachlich realisieren,
miisste er die Kommunen regelgebunden iiber den GMG | daran beteili-
gen, was einer Erhohung der FAG-Masse um rund 96 Mio. Euro entspra-
che. Tatsachlich verzichtet der Freistaat allerdings auf diese Einnahmen
und profitiert von den hohen Hebesatzen der Gemeinden. Fasst man
beide Effekte - die hoheren Hebesatze der Gemeinden und den gerin-
geren Steuersatz des Landes bei der Grunderwerbsteuer - zusammen,

181 Gemessen am Durchschnitt der Gbrigen ostdeutschen Flachenlander, der bei 6,1 %
liegt, ware das Mehraufkommenspotenzial sogar noch hoher, bei rund 305 Mio. Euro.
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ergibt sich eine strukturelle Schieflage der einnahmenseitigen Berech-
nung des GMG um etwa 180 Mio. Euro zu Lasten der Gemeinden.

5.1.2 Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Die Einkommensteuer ist mit rund einem Drittel des gesamtstaatlichen
Steueraufkommens die wichtigste Einzelsteuer in Deutschland. Derzeit
erhalten die Gemeinden 15 % des Aufkommens der Lohn- und veran-
lagten Einkommensteuer sowie 12 % des Aufkommens der Kapitaler-
tragsteuer (sog. »Abgeltungssteuer«)® Fiir den Anteil der Gemeinden
ist daflr der Anteil des jeweiligen Bundeslandes am Gesamtsteuer-
aufkommen maRgeblich. Von diesem ausgehend werden die 15 % bzw.
12 % Gemeindeanteil berechnet. Ein Ausgleich der Steuerkraftdiffe-
renzen zwischen den verschiedenen Bundeslandern findet hingegen
nicht statt, was die Bedeutsamkeit der oben genannten Unterschiede
in der Wirtschaftskraft und deren Dynamik flr die Steuerausstattung
der kommunalen Ebene unterstreicht. Die Zuordnung erfolgt nach
dem Wohnsitzprinzip.'®® Dies ist vor allem fiir Berufspendler relevant,
deren Steueraufkommen in der Wohnsitzgemeinde mafBgeblich ist,
nicht jedoch in der Gemeinde der Arbeitsstatte. Fir den gemeindli-
chen Anteil an der Einkommensteuer ist also entscheidend, wie sich
die konkrete Beschaftigungs- und Lohnsituation im jeweiligen Bundes-
land entwickelt und wie sich Pendelbewegungen darstellen. Der Anteil
einer einzelnen Gemeinde an der Gesamtsumme des Gemeindeanteils
wird in einem zweiten Schritt anhand einer Schliisselzahl berechnet, die
das ortliche Aufkommen ins Verhaltnis zum Aufkommen im gesamten
Land setzt. Damit wird sichergestellt, dass grundsatzlich eine propor-
tionale Beziehung zwischen dem durch die jeweilige Wohnbevolkerung
gezahlten Steueraufkommen und den Einnahmen der Gemeinde aus
der Einkommensteuer erhalten wird.'®* Neben den Pendelbewegungen
uber Landesgrenzen sind Pendelbewegungen innerhalb des Freistaates
relevant. Auch hier gilt die Steuerzuordnung nach dem Wohnsitzprin-
zip. Wenn also Beschaftigte in einem gewerblichen Zentrum arbeiten,
jedoch in einer landlichen Gemeinde wohnen, fallt der Gemeindeanteil
an der Einkommensteuer in der landlichen Wohngemeinde an, wahrend
die Gemeinde der Betriebsstatte leer ausgeht.

Die Einkommensteuer ist in ihrer Ergiebigkeit stark von der Lage am
Arbeitsmarkt abhangig. Sowohl das Beschaftigungsniveau als auch die
Hohe der gezahlten Lohne und Gehalter haben darauf einen starken
Einfluss. Zusatzlich besteht eine hohe Affinitat der Bundes- und Lan-
despolitik, ihre Ziele durch Anderungen des Einkommensteuerrechts
zu erreichen. Im Berichtszeitraum 2013-2020 waren diese Eingriffe eher
selten und vorrangig auf die Forderung von Familien sowie der Energie-
wende ausgerichtet (Anpassung des Kindergeldes und der Kinderfreibe-
trage, steuerliche Forderung der Elektromobilitat und der Nutzung des
OPNV). Veranderungen am Steuertarif waren nur in geringem Umfang
festzustellen. Eingangs- (14 %) und Spitzensteuersatz (45 %) sind seit
2010 unverandert geblieben. Die dazwischen liegenden Tarifeckwerte
der Progressionszonen sowie der Grundfreibetrag wurden in den letzten
Jahren im Rahmen der Jahressteuergesetze nach und nach verschoben,

182 §1GemFinRefG.

183 Vgl. Schwarting (2006), S. 110.

184 Dieser Grundsatz wird durch die Anwendung der sogenannten Kappungsgrenzen
durchbrochen. Zur ndheren Erlauterung dieses Begriffes siehe Glossar = Kappungs-
grenzen bei der Einkommensteuer.
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um den Effekt der sog. Kalten Progression abzumildern.®® Weitere Rege-
lungen waren im Zusammenhang mit der Corona-Pandemie relevant,
etwa die Steuerfreiheit von Corona-Sonderzahlungen, die Homeoffice-
Pauschale oder die Vereinfachung und Ausweitung steuerlicher Ver-
lustvortrage (hier: fiir Personengesellschaften). Stabilisierend auf das
Aufkommen wirkte sich dagegen der Umstand aus, dass Auszahlungen
von Kurzarbeitergeld dem sog. Progressionsvorbehalt unterliegen und
sich daher die im Jahr 2020 verbreitet genutzte Kurzarbeit nicht durch
ein Absacken der Einkommensteuerleistungen ausdriickte. Die Abschaf-
fung des Solidaritatszuschlags ab 01.01.2021 fallt einerseits auRerhalb
des Betrachtungszeitraums, andererseits handelt es sich dabei um eine
separate Steuer, deren Aufkommen vollstandig dem Bund zuflieRt und
folglich nicht die kommunalen Kassen betrifft.

Bei Anderungen am Einkommensteuertarif ist zu beachten, dass die
Kommunen kein direktes Mitspracherecht bei den entsprechenden
Gesetzgebungsverfahren haben, obwohl sie am Steueraufkommen
beteiligt sind. Auch die Lander berlcksichtigen die Belange der Kom-
munen uber ihr Recht auf Mitentscheidung tber den Bundesrat in der
Regel kaum. Auch im Zusammenhang mit den einkommensteuerlichen
Erleichterungen zur Stutzung der gewerblichen Wirtschaft und der
Privathaushalte ist bisher kein Mechanismus vorgesehen, der die Auf-
kommensverluste der Gemeinden kompensiert. Insofern kann festge-
halten werden, dass die Kommunen keinen direkten Einfluss auf diese
Einnahmequelle haben und sie den Aufkommensentwicklungen faktisch
als externem Faktor ausgesetzt sind. In diesem Zusammenhang kann
aus kommunaler Sicht die relative Unveranderlichkeit im Tarif positiv
bewertet werden.

Die Entwicklung der kommunalen Einnahmen aus der Einkommensteuer
zeigte zwischen 2013 und 2019 einen sehr positiven Verlauf (Abbil-
dung 105). Insgesamt erreichten die Kommunen im Jahr 2019 bundes-
weite Einnahmen aus der Einkommensteuer in Hohe von 516 Euro/
Einw., was einer Steigerung von +4,5 % gegentber dem Vorjahr und
knapp +36 % gegeniiber 2013 entspricht. Die Einkommensteuer ent-
wickelte sich demnach deutlich dynamischer als die Gewerbesteuer,
deren Aufkommen im selben Zeitraum um etwa 27 % gestiegen ist. Noch
bemerkenswerter fallt die Entwicklung in Sachsen aus: Hier wuchsen
die Einkommensteuereinnahmen seit 2013 bis 2019 um 54 % und damit
fast doppelt so stark wie die Einnahmen aus der Gewerbesteuer (+28 %).
Dies verdeutlicht den bereits beschriebenen Bedeutungszuwachs der
Einkommensteuer gegentber der Gewerbesteuer in Sachsen sowie in
den Ubrigen ostdeutschen Flachenlandern. Das Corona-Krisenjahr hin-
terlieB dagegen deutliche Spuren im Verlauf. Bundesweit ging das Auf-
kommen um -4,2 % zurlick, in Sachsen sogar um -5,8 %, was deutlich
mehr war als in den ubrigen ostdeutschen Kommunen, die nur einen
moderaten Ruckgang von -2,0 % zu verkraften hatten. Hier spiegelt sich
die Branchenstruktur im Freistaat Sachsen, die starker als in anderen
Landern von industrieller Wertschopfung und vor allem der Automobil-
industrie gepragt ist, die Anfang 2020 verstarkt auf Kurzarbeit zurtick-
gegriffen hat.'s

185 Die so genannte Kalte Progression beschreibt den Effekt, dass in einem progressiven
Einkommensteuersystem (wie dem deutschen) nominal steigende Einkommen immer
hoher besteuert werden. Wenn Einkommen nur so stark steigen wie die Inflations-
rate, so steigt die Belastung der Steuerpflichtigen, obwohl sie real nicht tiber mehr
Einkommen verfiigen als vorher. Analog unterliegt immer auch ein Teil einer hoheren
Einkommenssteigerung der Inflation, sodass bei einem unveranderten Steuertarif
immer mehr Steuerpflichtige in die hoheren Progressionszonen rutschen. Um dies
abzumildern, ist eine regelmaBige Korrektur der Tarifeckwerte (einschlieRlich des
Grundfreibetrags) erforderlich. Dies wird auch als »Tarif auf Ridern« bezeichnet.

186 Vgl. ifo Institut (2021).
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Die Pro-Kopf-Einnahmen aus der Ein-
kommensteuer erreichten in Sachsen

Abbildung 105: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 106: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer in Sachsen in Euro/

Einw.
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renz von rund 30-40 Euro/Einw. blieb
annahernd konstant. Dies ist durch-
aus bemerkenswert, da sich somit der
relative Vorsprung der Kreisfreien Stadte von 17 % im Jahr 2013 gegen-
uber den kreisangehorigen Gemeinden auf nur noch 12 % im Jahr 2020
verringert hat. Das Steueraufkommen ist im kreisangehdrigen Raum seit
2013 um etwa 47 % gestiegen, in den Kreisfreien Stadten dagegen »nur«
um 40 %. Dies ist zum einen auf die Angleichung der wirtschaftlichen
Rahmendaten zuriickzufiihren (vgl. Abschnitt 111.2.1), zum anderen ist es
die Folge der innersachsischen Verteilung nach Schlisselzahlen. Die
Aktualisierung dieser Schlusselzahlen erfolgt im dreijahrigen Rhythmus
und flhrt zu einer verzogerten Reaktion der Einkommensteuervertei-
lung auf die tatsachlichen Zahlungen der Steuerpflichtigen. Kommunen
mit Einwohnerwachstum werden erst mit Verzogerung an den Steuer-
zahlungen der eigenen Einwohner beteiligt, wahrend schrumpfende
Kommunen noch Steuereinnahmen fir Einwohner erhalten, die nicht
mehr in der Kommune wohnhaft sind. Dariiber hinaus verlieren die
landlichen Raume oftmals junge Menschen, die eher geringe Einkom-
men erzielen, sodass das verbleibende Pro-Kopf-Einkommen im land-
lichen Raum steigt. Spiegelbildlich verhalt es sich bei den Kreisfreien
Stadten, in denen die zugezogenen jungen Menschen oftmals keine
oder zunachst verhaltnismaRig geringe Einkommen erzielen, sodass das
durchschnittliche Einkommen aus der Einkommensteuer im kreisfreien
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Raum gedampft wird. Auch altersbedingte Abgange aus dem Arbeits-
markt, die in der Regel mit einer stark reduzierten Einkommensteuer-
leistung der Steuerpflichtigen einhergehen, wirken sich erst zeitverzo-
gert aus, was ebenfalls giinstig fiir den kreisangehorigen Raum ist.

Nicht zuletzt wirkt sich auch die Zuordnung der Gemeindeanteile an
der Einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip aus. Der Blick auf die
raumliche Verteilung der gemeindlichen Einkommensteueranteile zeigt,
dass die hochsten Aufkommen nicht in den Kreisfreien Stadten gene-
riert werden, sondern vorrangig in den sie umgebenden Gemeinden
(Abbildung 107). Durch die Pendlerverflechtungen im Zusammenhang
mit der Verteilung der Einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip
werden rund um Dresden und Leipzig und im Raum Chemnitz/Zwickau
die hochsten Pro-Kopf-Aufkommen generiert. Der Effekt ist aber auch
im Raum Plauen und westlich von Gorlitz noch gut erkennbar. Auch das
Lausitzer Revier sticht mit vergleichsweise hohen Aufkommen hervor,
was einerseits am Lohngeflige der dortigen Energiewirtschaft, aber
auch einem ahnlichen »Vorort-Effekt« flr Hoyerswerda liegt.
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Abbildung 107: Aufkommen des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer in Sachsen 2020
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3,7 Mrd. Euro fur fliichtlingsbedingte
KdU-Leistungen erhoht® Im Laufe
des Jahres 2020 erfolgte dann fiir 2020
eine Erhohung auf 4,7 Mrd. Euro im
Zusammenhang mit den Corona-Hilfs-
mafnahmen.” Im aktuellen Jahr 2021
wurde der Festbetrag fur die Kommu-
nen fur das Jahr 2021 auf 4,2 Mrd. Euro
erhoht, um den Gemeindeanteil an der
Finanzierung des im Dritten Corona-
Steuerhilfegesetz festgelegten Kin-
derbonus 2021 zu kompensieren.”? Fur
die Jahre 2022 ff. ist der Festbetrag auf
die urspriinglich angesetzten 2,4 Mrd.
Euro festgelegt. Die jungeren Entwick-
lungen zeigen jedoch, dass durchaus
zu erwarten ist, dass Bund und Lander
bereit sind, die Kommunen (ber
zusatzliche Umsatzsteuerfestbetrage
zu starken, wenngleich die Nachvoll-
ziehbarkeit im Detail schwierig ist.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geoba-

sisinformation und Vermessung Sachsen.

5.1.3 Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Die Umsatzsteuer ist wie die Einkommensteuer eine Gemeinschafts-
steuer, deren Aufkommen zwischen Bund, Landern und Gemeinden ver-
teilt wird. Neben der Einkommensteuer ist die Umsatzsteuer mit einem
Volumen von ebenfalls etwa einem Drittel des Gesamtsteueraufkom-
mens die zweite groBe und wichtige Einzelsteuer in Deutschland. Die
Gemeinden erhalten dabei regelmaRig rund 2,0 % vom Gesamtaufkom-
men.'¥” Daruber hinaus erhalten die Kommunen zusatzliche Festbetrage,
die sich im Jahr2020 auf 4,7 Mrd. Euro beliefen (2021: 4,2 Mrd. Euro). Diese
Betrage sind gemaB § 1 FAG (Bund) festgelegt, der die Verteilung der
Umsatzsteuer zwischen Bund, Landern und Gemeinden regelt. Da die
ubrigen Steuern in der Bundesrepublik nach festen Zuordnungsmecha-
nismen und Quoten verteilt werden, bleibt die Umsatzsteuerverteilung
das flexible Scharnier der bundesdeutschen Finanzverfassung. Bis ein-
schlieBlich 2019 wurden daher vielfache Eingriffe in die Umsatzsteuer-
verteilung vorgenommen, um vor allem die Anteile des Bundes und der
Landergesamtheit feinzusteuern. Im § 1 FAG (Bund) fand sich daher eine
Vielzahl von Festbetragen und Modifikationen der relevanten Prozent-
satze. Diese betrafen zum Teil auch den Gemeindeanteil, unter anderem
fir kommunale Leistungen flr Unterkunft und Heizung nach dem SGB I,
zur Unterstitzung der Kommunen bei der Eingliederungshilfe sowie zur
Finanzierung fliichtlingshezogener Kosten der Kommunen.® Im Zuge
der Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs wurde § 1 FAG
(Bund) deutlich entschlackt und ab 2020 die Prozentsatze von Bund,
Landern und Gemeinden neu festgelegt.®™ Neben der weitergefuhrten
prozentualen Beteiligung der Gemeinden in Hohe von rund 2,0 % wurde
ein zusatzlicher Festbetrag in Hohe von 2,4 Mrd. Euro pro Jahr festge-
legt. Noch im Laufe des Jahres 2019 wurde der Festbetrag fir 2020 und

187 §1Satz 3 FAG.

188 Vgl. Lenk/Hesse/Kratzmann (2017), S. 162ff.

189 Dabei entfielen auch die bis dahin giltigen Vorwegabziige fir die Gesetzliche
Renten- und Arbeitslosenversicherung.
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Die Verteilung des so bundesweit fest-
gesetzten Anteils auf die Gemeinden
erfolgt mit Hilfe eines gewerbeorien-
tierten Schliissels (Details zum Vertei-
lungsschliissel siehe Glossar = Umsatzsteuerverteilung)!® Die Nutzung
dieses Schliissels ist erforderlich, da das Aufkommen der Umsatzsteuer
raumlich sehr stark schwankt. Insbesondere die Einfuhrumsatzsteuer
konzentriert sich auf die Standorte der groBen See- und Flughafen.
Die Aufteilung nach dem ortlichen Aufkommen ist nach der Syste-
matik der deutschen Umsatzsteuer insgesamt nicht moglich, da es in
einer verflochtenen Volkswirtschaft wie der deutschen keinen lokalen
Anknipfungspunkt fiir diese Steuer gibt.® Anders als beim Anteil der
Lander, der grundsatzlich pro Kopf verteilt wird und dariber hinaus
die Finanzkraft zwischen den Landern angleicht, ist der Schlissel fir
den Gemeindeanteil an vergangenheitsorientierte, lokalwirtschaftliche
Indikatoren gebunden und steht daher in einem engen Zusammenhang
zur Gewerbe- und Einkommensteuer.

Die Gestaltung des Schliissels wirkt insgesamt eher nachteilig fir die
ostdeutschen Kommunen. Sie benachteiligt Regionen mit unterdurch-
schnittlicher Beschaftigung und unterdurchschnittlichem Einkom-
mensniveau. Wirtschaftlich starkere Gemeinden werden hingegen
prozyklisch zur Gewerbesteuer und Einkommensteuer (diese verhalt
sich letztlich auch proportional zu Beschaftigung und Lohnniveau)
zusatzlich begiinstigt® Zudem werden Gemeinden benachteiligt, die
besonders stark von den Auswirkungen des demografischen Wandels
betroffen sind (geringerer Anteil von Erwerbstatigen, Rickgang der
Bevélkerungszahl).

190 Gesetz zur Beteiligung des Bundes an den Integrationskosten der Lander und Kom-
munen in den Jahren 2020 und 2021 (IntKBBG) vom 09.12.2019, BGBL. | S. 2051 (Nr. 46).

191 Artikel 10 Zweites Corona-Steuerhilfegesetz (2. CorStHG) vom 29.06.2020, BGBL. |
S.1512 (Nr. 31).

192 BT-Drs. 19/28902, S. 17.

193 Zu den Diskussionen um den Verteilungsschliissel vgl. die Ausfiihrungen im Gemein-
definanzbericht Sachsen 2006/2007; Lenk (2007), S. 71ff.

194 Dazu auch Zimmermann (2009), S. 151.

195 Dies zeigt auch eine Modellrechnung bei Lenk (2007), S. 72f.
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Wahrend die Umsatzsteuer auf der

Abbildung 108: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 109: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer in Sachsen in Euro/Einw.
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So ist die Entwicklung insbesondere

seit 2016 von einer starken Dynamik 20

im Zusammenhang mit den skizzier- 0

ten Festbetragen gepragt. Fur 2020 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
konnte ein deutlicher Anstieg gegen-

Uber dem Vorjahr konstatiert werden, e Sachsen === Kreisfreie Stadte  ==pe=kreisangehorige Gemeinden

seit 2013 hat sich der gemeindliche

Anteil sogar verdoppelt: So generier-
ten die Kommunen bundesweit knapp
107 Euro/Einw. aus der Umsatzsteuer,
in Sachsen waren es mit 92 Euro/Einw. deutlich weniger. Die starke Stel-
lung der sachsischen Kommunen im Vergleich zu den ubrigen ostdeut-
schen Kommunen (81 Euro/Einw.) ist vor allem ein Ergebnis einer rela-
tiven Gewerbestarke. Dass sich der Abstand zum Bundesdurchschnitt
dennoch eher vergroRert hat, hangt mit der Neuberechnung des Schlus-
sels zusammen, die schrittweise 2012, 2015 und 2018 vollzogen wurde.
In diesem Zusammenhang wurde eine vormalige Besserstellung der
ostdeutschen Kommunen abgebaut und die gewerblichen Differenzen
zwischen Ost und West schlagen sich deutlicher im Schlissel nieder. Ab
2021 ist eine geringere Dynamik oder sogar ein Rickgang zu erwarten,
wenn die oben genannten Festbetrage wieder rucklaufig sind.

Die in Abbildung 109 illustrierte Differenzierung innerhalb des Freistaa-
tes weist eine gleichmaBige Entwicklung der Einnahmen der Kreisfreien
Stadte und der kreisangehorigen Gemeinden aus der Umsatzsteuer aus.
Das hohere Niveau im kreisfreien Raum hangt wiederum mit der Aus-
gestaltung des Verteilungsschlissels zusammen. Die Kreisfreien Stadte
konzentrieren Gewerbeansiedlungen und -aktivitaten in ihrem Gebiet,
auf denen die Umsatzsteuerverteilung basiert. Daher ist das leichte
Auseinanderdriften der Entwicklungen ab 2015 im Zusammenhang mit
der Anpassung der Verteilungsschliussel 2015 und 2018 zu sehen. 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

wiesen die Kreisfreien Stadte Einnahmen aus der Umsatzsteuerver-
teilung in HGhe von 114 Euro/Einw. auf. Gleichzeitig konnten die kreis-
angehorigen Gemeinden ihre Einnahmen auf 80 Euro/Einw. steigern.
Sie wiesen zudem im Vergleichszeitraum hohere Steigerungsraten auf
(+109 % versus +92 % in den Kreisfreien Stadten).

5.1.4 Sonstige Gemeindesteuern und
steuerdhnliche Abgaben

Zu den sonstigen Steuern auf der kommunalen Ebene zahlen mehrere
ortliche Verbrauchs- und Aufwandsteuern mit insgesamt eher geringem
Volumen, die auf der Grundlage des in § 7 Abs. 2 SachsKAG geregelten
Steuerfindungsrechts erhoben werden. Welche Steuern diese Position
im Detail umfasst, kann von Gemeinde zu Gemeinde und von Jahr zu
Jahr variieren. Dazu zahlen beispielsweise als Aufwandsteuern die Ver-
gniigungssteuer (v. a. fir Spielautomaten), die Hundesteuer, die Zweit-
wohnungssteuer oder die Ubernachtungssteuer (wie in Dresden, siehe
unten). Verbrauchssteuern (z. B. Getrankesteuern) spielen dagegen in
der kommunalen Praxis keine Rolle. Unter die steuerahnlichen Abgaben
fallen vor allem die Tourismusabgabe sowie in einigen Flachenlandern
(nicht in Sachsen) Abgaben von Spielbanken.
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Das Aufkommen der

Gemeindesteuern und steuerahnli-

sonstigen

Abbildung 110: Entwicklung der sonstigen Gemeindesteuern und steuerdhnlichen Abgaben in

o ) Euro/Einw.
chen Abgaben ist in der Summe wenig
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eine geringe Bedeutung. Speziell im
Zeitraum seit 2017 stiegen die Ein-
nahmen aus den Anderen Steuern
nur marginal an. Zwei Drittel des sachsischen Aufkommens aus den
Anderen Steuern speist sich aus der Hunde- und der Vergnugungssteuer
(mit dem Schwerpunkt Besteuerung von Spielautomaten mit Gewinn-
moglichkeit). Die letztgenannte Vergniigungssteuer ist fiir den Riickgang
2020 verantwortlich, da entsprechende Gewerbe pandemiebedingt
SchlieRzeiten hinnehmen mussten. Dies galt in noch starkerem Umfang
fir die westdeutschen Kommunen. Das Aufkommen aus der Zweitwoh-
nungssteuer, die im Zusammenhang mit den Universitatsstandorten
relevant ist, tragt nur in den Kreisfreien Stadten nennenswert zu den
Gesamteinnahmen bei (in der Summe 2,74 Mio. Euro bei 3,29 Mio. Euro
Gesamtaufkommen). Hier ist der Trend zudem leicht ricklaufig.

Bemerkenswert ist die Entwicklungsdynamik der sonstigen Gemeinde-
steuern vor allem im Zusammenhang mit der Haushaltskonsolidierung.
So haben die »kleinen« Steuern in den letzten Jahren einen bemer-
kenswerten Aufschwung erlebt, sodass noch 2019 bundesweit 20 Euro/
Einw. eingenommen wurden - beinahe viermal so viel wie aus der
Grundsteuer A. In den meisten Landern machen die Einnahmen aus der
Sonstigen Vergnugungssteuer den Grofteil des Gesamtvolumens aus.
Hier lagen die Wachstumsraten bis zum Einbruch 2020 besonders hoch.
Dagegen fallt die Dynamik der Hundesteuer deutlich geringer aus, sie
ist aber mit bundesdurchschnittlich +24 % seit 2013 ebenfalls beacht-
lich gewachsen (2020: 4,7 Euro/Einw.). Die viel diskutierte Zweitwoh-
nungssteuer tragt nur in Schleswig-Holstein (2019: 13 Euro/Einw.) und
Mecklenburg-Vorpommern (2019 und 2020: 7 Euro/Einw.) nennenswert
zum Steueraufkommen bei. In Schleswig-Holstein ging das Aufkommen
2020 im Zusammenhang mit pandemiebedingten Beschrankungen bei
der Nutzung von Zweitwohnungen um 75 % zurlck. In Sachsen betragt
das Aufkommen nur 0,8 Euro/Einw. Diese »kleinen« Steuern kénnen
jedoch fiir einzelne Gemeinden durchaus eine groBe Bedeutung haben
und ein wichtiges Lenkungsinstrument vor Ort sein. Sie haben zudem
den Vorteil, dass ihr Aufkommen nicht in die kommunale Steuerkraft
im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs eingerechnet wird und
das Aufkommen daher weder die Schlusselzuweisungen schmalert
noch wirksam fiir die Kreisumlage ist. Bedeutsam ist diese Kategorie
beispielsweise fiir Dresden, wo seit 1.7.2015 eine Beherbergungssteuer
erhoben wird, die vor der Pandemie im Jahr 2019 Einnahmen von rund
10 Mio. Euro generiert hat. Fiir 2020 standen immerhin noch Einnahmen
von 6,7 Mio. Euro zur Verfiigung. Die im Jahr 2019 in Leipzig eingefuhrte
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Gastetaxe wird sich allerdings nicht in dieser Position widerspiegeln,
da es sich technisch um eine zweckgebundene Abgabe handelt (siehe
Abschnitt 6.1.3).1%

5.2  Allgemeine Zuweisungen

Die sachsischen Gemeinden erhalten vom Freistaat tiber den Kommuna-
len Finanzausgleich (KFA) allgemeine und zweckgebundene Zuweisun-
gen zur Erganzung ihrer eigenen Einnahmen. Des Weiteren flieBen aus
dem Staatshaushalt weitere Zuwendungen, Erstattungen und Zuweisun-
gen an die Kommunen, die statistisch an verschiedenen Stellen erfasst
werden. Art und Umfang der Zuweisungspolitik entscheiden sich nach
verschiedenen Faktoren, so etwa nach dem Grad der Aufgabenteilung
zwischen dem Land und den Kommunen oder der Verteilung des gesam-
ten Zuweisungsvolumens auf den Kommunalen Finanzausgleich und die
Fachforderprogramme.” Die Unterschiede in Niveau und Verlauf der all-
gemeinen Zuweisungen lassen sich aber auch durch eine differierende
Schwerpunktsetzung innerhalb der Kommunalen Finanzausgleichssys-
teme begriinden. In Sachsen wird der weitaus grofte Teil der Zuweisun-
gen im KFA in Form von allgemeinen Schlusselzuweisungen ausgereicht,
wahrend in anderen Bundeslandern zweckgebundene Zuweisungen
einen weitaus groBeren Teil einnehmen. Analog ist in diesen Landern
der Anteil der allgemeinen und damit fur die Gemeinden grundsatzlich
frei verwendbaren Schlisselzuweisungen geringer.®® Im Abschnitt 111.5.3
ist daher ein Exkurs zur Gesamteinordnung der Landeszuweisungen an
die kommunale Ebene eingefiigt.

Zu den allgemeinen, frei verflgharen Zuweisungen zahlen vor allem
die allgemeinen Schlisselzuweisungen, die Bedarfszuweisungen™ und
sonstige allgemeine Zuweisungen (einschlieBlich der Mittel aus dem

196 Damit ist sie den offentlich-rechtlichen Leistungsentgelten zuzuordnen, die nach
§ 34 SachsKAG zur anteiligen Deckung ihrer touristisch induzierten Kosten erhoben
werden. Da aber weder die »kleinen Steuern« noch die zweckgebundenen Abgaben
in der Kalkulation des kommunalen Finanzausgleichs eine Rolle spielen, ist dies fiir
die Finanzmittelverteilung im Freistaat unerheblich.

197 Vgl. zu den kommunalen Finanzausgleichssystemen Lenk/Starke/Hesse (2019).

198 Vgl. Ebenda (2019), S. 339-341.

199 Bedarfszuweisungen werden nach Priifung fir einen bestimmten Bedarf ausgereicht.
Es liegt allerdings nicht zwingend eine Zweckbindung vor.
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Pauschalengesetz  2018-2021)2%°. In

Abbildung 111: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in Euro/Einw.
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in den Jahren 2013 bis 2019 stetig
steigende allgemeine Zuweisungen
pro Kopf erhalten, mit nur geringen
konjunkturellen Schwankungen. Dies verbindet sich mit der tblichen
Vorgehensweise, dass die Lander ihre Gemeinden mittels eines Ver-
bundquotensystems an ihren eigenen Einnahmen beteiligen. Insofern
ist grundsatzlich ein synchroner Zusammenhang zu der sich stetig ver-
bessernden Einnahmesituation der Lander zu beobachten gewesen.
Im Jahr 2019 betrugen die allgemeinen Zuweisungen im Bundesdurch-
schnitt 669 Euro/Einw., 31,5 % mehr als noch 2013. Im Jahr 2020 machten
die allgemeinen Zuweisungen dann einen Sprung um mehr als ein
Viertel auf 848 Euro/Einw., was sich vor allem dadurch erklaren lasst,
dass die Kompensationen des Bundes und der Lander fir die ausge-
bliebenen Gewerbesteuereinnahmen des Jahres 2020 als allgemeine
Zuweisungen weitergereicht wurden. Dies allein macht im bundesweiten
Durchschnitt rund 150 Euro/Einw. aus. AuBerdem stockten einige Lander
ihre kommunalen Finanzausgleichssysteme zusatzlich auf und sorgten
uber diesen Transmissionsweg flir zusatzliche kommunale Einnahmen,
um den Einbruch bei den Steuereinnahmen zu kompensieren.

Auf Ebene der ostdeutschen Gemeinden verlief die Entwicklung wei-
testgehend parallel zum bundesdeutschen Durchschnitt, allerdings
auf einem hoheren Niveau. Der Niveauunterschied lasst sich dabei
mit der bereits thematisierten unterdurchschnittlichen Steuerkraft
der ostdeutschen Lander erklaren. Die Abbildung 111 illustriert einmal
mehr die hohe Zuweisungsabhangigkeit der ostdeutschen Kommunen.
Gleichzeitig ist seit 2013 aber auch eine fortgesetzte Konvergenz in der
Hohe der allgemeinen Zuweisungen zwischen Sachsen bzw. den Gbrigen
ostdeutschen Flachenlandern und dem Bundesdurchschnitt zu erken-
nen. Dies ist in erheblichem MaRe mit dem Riickgang der Zuweisungen
aus dem Solidarpakt Il zu erklaren, welche den ostdeutschen Bundes-
landern bis 2019 in Form von Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuwei-
sungen (SoBEZ) in kleiner werdenden Tranchen zugewiesen wurden. In

200 Darunter zahlen Ausgleiche fiir Mehrbelastungen und der allgemeine Teil der Vorsor-
geriicklage (§ 23 SachsFAG) im Falle ihrer Auflosung. Der Familienleistungsausgleich
istin dieser Position nicht enthalten, er flieBt in Sachsen auRerhalb des Kommunalen
Finanzausgleichs im Rahmen der Gemeindeanteile an der Einkommensteuer.
Ausgleich fiir iibertragene Aufgaben nach § 16 SachsFAG. Dieser bezieht sich auf die
Umwandlung kommunaler Aufgaben in Pflichtaufgaben durch Landesrecht sowie
auf unmittelbar durch Landesrecht hervorgerufene Kostensteigerungen bei beste-
henden kommunalen Aufgaben. Des Weiteren ist der Mehrbelastungsausgleich fiir
die Landkreise im Zusammenhang mit der Verwaltungs- und Funktionalreform 2008
enthalten. Nach dem Wortlaut des § 16 SdchsFAG flieRen diese Zuweisungen ohne
Zweckbindung als allgemeine Zuweisungen an die Kommunen.

201
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

der Gesamtschau hat dieser Abschmelzungsprozess dazu beigetragen,
dass das Niveau der allgemeinen Zuweisungen von 136 % des Bundes-
durchschnitts im Jahr 2013 in Ostdeutschland bzw. 126 % in Sachsen bis
2019 auf nur noch 114 % bzw. 109 % gesunken ist. Insgesamt stiegen die
allgemeinen Zuweisungen in den westdeutschen Flachenlandern seit
2013 bis 2019 um 37 % und in den finanzschwachen westdeutschen Ver-
gleichslandern sogar um 42 %. In Sachsen lag der Zuwachs dagegen nur
bei +13 %, in den ubrigen ostdeutschen Kommunen sogar nur bei +10 %.
Die Zuwachse 2020 fielen auch sehr ungleich aus. In Ostdeutschland
einschlielich Sachsens um rund +18 %, in Westdeutschland dagegen
um +27 %. Hierin spiegelt sich jedoch keine Anderung in der Zuwei-
sungspolitik der Lander, sondern lediglich die Weitergabe der Gewer-
besteuerkompensation. Insofern ist ein Statusvergleich auf Basis der
2020er Daten kaum moglich. Erst in den Folgejahren wird sich zeigen,
wie schnell die Angleichungsprozesse zwischen Ost und West an dieser
Stelle zum Abschluss kommen.

Die allgemeinen Zuweisungen zeigen in Sachsen, bezogen auf die Ver-
gleichsraume, mitunter abweichende Entwicklungen. Am auffalligsten
ist, dass das sachsische Niveau praktisch im gesamten Zeitraum unter-
halb des Niveaus in den lbrigen ostdeutschen Kommunen liegt. 2020
nahmen die sachsischen Kommunen rund 856 Euro/Einw. ein und damit
rund 5,2 % weniger ein als die Kommunen der Ubrigen ostdeutschen
Lander.

Die beschriebene Abweichung ist zum einen auf die Konstruktion des
sachsischen Kommunalen Finanzausgleichs (KFA) und insbesondere auf
den GleichmaRigkeitsgrundsatz | (GMG 1) zuriickzufiihren (siehe dazu
Glossar = Gleichmdpigkeitsgrundsatz). Die ungewdhnliche Einnah-
menspitze 2014 resultierte aus der Bildung des kommunalen Vorsorge-
vermogens, welches aus hohen Abrechnungsbetragen des Kommunalen
Finanzausgleichs aus den Jahren 2011 und 2012 gebildet wurde und den
Kommunen 2013 und 2014 kassenwirksam zuging. Die Summe von fast
352 Mio. Euro sorgte zwar fir erhebliche Mehreinnahmen, sie durfte
jedoch von den Kommunen zunachst nicht 2014 verausgabt werden.
Dieses Vorsorgevermogen wurde nur zégerlich in den Jahren 2015, 2017
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Abbildung 112: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in Sachsen in Euro/Einw
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

und 2019 teilweise und erst 2020 im Zuge der Pandemiebewaltigung
vollstandig aufgelost (fiir die Landkreise erst 2022).22

Innerhalb Sachsens stiegen die Einnahmen der kreisangehorigen
Gemeinden aus allgemeinen Zuweisungen seit 2013 bis 2019 um knapp
17 %. Im Ubrigen ist der Verlauf zwar auf den ersten Blick recht sym-
metrisch, der horizontale GMG Il im kommunalen Finanzausgleich sorgt
jedoch fur eine spiegelbildliche Entwicklung zu den Steuereinnah-
men, was die schwacheren Entwicklungen auf Ebene der Landkreise
(+14 %) sowie inshesondere bei den Kreisfreien Stadten (+9 %) erklart.
Durchschnittlich konnten die drei Kreisfreien Stadte im Jahr 2019
rund 830 Euro/Einw. aus allgemeinen Zuweisungen einnehmen, rund
23 % mehr als der kreisangehorige Raum, dessen Einnahmen sich auf
die kreisangehorigen Gemeinden (340 Euro/Einw.) und die Landkreise
(333 Euro/Einw.) aufteilen. Im Jahr 2020 sorgten die Corona-Hilfen und
dabei vor allem die Gewerbesteuer-Kompensation wieder fir eine
VergroBerung des Abstandes. Die Kreisfreien Stadte erhielten insge-
samt 1.004 Euro/Einw. allgemeine Zuweisungen, rund 29 % mehr als im
kreisangehdrigen Raum (kreisangehorige Gemeinden: 410 Euro/Einw.,
Landkreise: 369 Euro/Einw.). Zwischen 2013 und 2019 ist dennoch ein
klarer Trend auszumachen, der sich bereits seit 2010 verfestigt hat: Der
Abstand zwischen den Kreisfreien Stadten und dem kreisangehorigen
Raum hat sich im Beobachtungszeitraum stetig verkleinert. Im Jahr 2013
hatten die kreisfreien Stadte noch 31 % mehr allgemeine Zuweisungen
zur Verfiigung, 2010 waren es sogar 37 %, 2019 wie beschrieben nur noch
23 %. Jedes Jahr hat sich seitdem der Abstand um 1,5 Prozentpunkte
vermindert. Bei den Schlisselzuweisungen, die mit knapp 90 % den
Lowenanteil der allgemeinen Zuweisungen ausmachen, war die Anglei-
chung mit durchschnittlich 2,5 Prozentpunkten sogar noch starker (2013
hatten die Kreisfreien Stadte noch 46 % mehr Schliisselzuweisungen

202 GemadR § 23 SachsFAG wurden die Mittel zundchst geblockt und sollten urspriing-
lich bis 2019 stiickweise aufgelost werden. Die erste Teilauflosung von 36 Mio. Euro
erfolgte 2015, danach wurde die Auflosung wiederum vertagt und die Auflosung bis
2021 in Aussicht gestellt. Im Jahr 2017 durften die Kommunen weitere 50 Mio. Euro
aus der Rucklage ausgeben, der Restbetrag von 266 Mio. Euro musste 2018 aber wie-
derum unangetastet bleiben. Fiir 2019 wurde ein groRerer Betrag von 141 Mio. Euro
zur Auflosung freigegeben, der allerdings nur investiv und nicht fur die laufende Auf-
gabenerfiillung verwendet werden durfte. Fiir 2020 war zunachst wiederum keine
Auflésung vorgesehen. Die Auflosung der Restbetrage im Jahr 2020 wurde schlieRlich
mit Nr.11im Artikel 2 des Gesetzes zur Unterstiitzung der Kommunen des Freistaates
Sachsen zur Bewaltigung der COVID-19-Pandemie in § 23 Abs 2 SachsFAG geregelt.
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sungen dauerhaft in die Teilschlus-
selmasse der Landkreise uberfihrt.2
Infolgedessen ist das Verhaltnis Kreis-
freie Stadte zu kreisangehorigem Raum von ursprunglich 153,6% uber
149,6% auf rund 144,8% (2015) gesunken. 2019 betrug das Verhaltnis
14417 % und ist 2020 weiter auf 143,65 % abgesunken.?* Die struktu-
relle Eingliederung der Mittel aus dem Sachsischen Pauschalengesetz
in die FAG-Masse ab 2022 (30 Mio. Euro) hatte dagegen 2020 oder 2021
noch keine Auswirkungen auf die Verhaltnisse. Dies wird erst 2020 der
Fall sein, wodurch sich der Prozentsatz fiir die Kreisfreien Stadte weiter
absenkt. Die beschriebene Entwicklung ist bemerkenswert, wenn die
starkere Steuerkraftentwicklung des kreisangehorigen Raumes bertick-
sichtigt wird, die ebenfalls dynamischer verlaufen ist als im kreisfreien
Raum . Das Einnahmenniveau der Kreisfreien Stadte ist bei einem Ver-
gleich iiber die sachsischen Grenzen hinaus schon heute nicht beson-
ders umfangreich (siehe Abschnitt 3.4). Die fortgesetzte Absenkung
der Verhaltnisse im GMG Il hat diese Positionierung zementiert. Dass
sich die Llcke zwischen beiden Teilraumen 2020 wieder vergroRert hat,
ist ausschlieRlich den KrisenmaBnahmen zuzurechnen und hat daher
nur einen voriibergehenden Charakter. Immerhin sorgt die horizontale
Komponente des GleichmaBigkeitsgrundsatzes dafur, dass sich das
Verhaltnis zwischen den Kreisfreien Stadten und dem kreisangehori-
gen Raum nicht noch viel starker angeglichen hat (wie z. B. bei einer
Verteilung der Schliisselmasse nach festen Quoten). Insofern ist die
Grundkonstruktion sachgerecht und zukunftsfahig, die Anpassungen
der vergangenen Jahre spiegeln vielmehr politische Zielsetzungen, die
eine Starkung des kreisangehorigen Raumes und die Abfederung demo-
grafischer Effekte gegeniiber der Leuchtturmfunktion der Oberzentren
starker in den Fokus geriickt haben.

Eine Unterteilung nach GemeindegroRenklassen zeigt vor allem die
Effekte der Einwohnerveredelung im Schlisselzuweisungssystem des
kommunalen Finanzausgleichs. Hier werden die Einwohner groRerer
Stadte und Gemeinden bei der Berechnung des Finanzbedarfs hoher
gewichtet als diejenigen kleinerer Gemeinden (Abbildung 113).2° In
der Gesamtschau sind die Pro-Kopf-Zuweisungen seit 2013 in allen
GemeindegroBenklassen gewachsen. Die Abstande zwischen den
Gruppen sind dabei im Wesentlichen gleichgeblieben, lediglich die

203 Vgl. Gesetzentwurf der Staatsregierung zum Zweiten Gesetz zu den Finanzbeziehun-
gen zwischen dem Freistaat Sachsen und seinen Kommunen, S. 59f.

204 Vgl. Gesetzentwurf der Staatsregierung zum Zweiten Gesetz zu den Finanzbeziehun-
gen zwischen dem Freistaat Sachsen und seinen Kommunen, S. 60.

205 Siehe Glossar = Ausgleichsmesszahl.
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Gruppe der GroRen Kreisstadte hatte
etwas hohere Zuwachse, was mit der

: ) X Sachsens in Euro/Einw.
weniger dynamischen  Entwicklung

Abbildung 113: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in den kreisangehdrigen Gemeinden
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diert. Weiterhin ist es ein Spiegelbild
der starker angestiegenen Steuerein-
nahmen bei den kleineren Gemeinden
(siehe Abbildung 89). Hierbei muss
man beriicksichtigen, dass die Schliis-
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men.2% Als Folgewirkung ergeben sich
die genannten hoheren Schlusselzu-
weisungen fur groBere Einheiten. Wie
in den nachfolgenden Abschnitten zu den Ausgabepositionen erkenn-
bar ist, korrespondiert dies auch mit entsprechend hoheren Ausgaben
in diesen GemeindegroBenklassen. Aus dieser Perspektive ist wiede-
rum bemerkenswert, dass die Spreizung innerhalb der kreisangeho-
rigen Gemeinden zwischen groReren Stadten und kleinen Gemeinden
umfangreich ist und im Zeitverlauf in ihrer Intensitdt auch nicht abge-
nommen hat. Anders als im Verhaltnis zu den Kreisfreien Stadten ist
hier keine Angleichung erkennbar. In der Neuregelunge des SachsFAG
ist ab 2021 eine geringere Spreizung der Hauptansatzstaffel innerhalb
der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden vorgesehen. Angesichts
der bestehenden Differenzen ist dies nachvollziehbar, wenn die »Riick-
stande« der kleineren Gemeinden gegentber den groReren Einheiten
nicht noch groRer werden zu lassen.

5.3  Exkurs: Zuweisungen der Linder an die Kommunen

Die Zuweisungen der Lander an die Kommunen werden im Gemeindefi-

nanzbericht Sachsen der amtlichen Statistik folgend an verschiedenen

Stellen kontextbezogen nachgewiesen:

- Allgemeine Zuweisungen bei den Allgemeinen Deckungsmitteln
(Abschnitt 5.2),

- Zuweisungen, Zuschusse und Erstattungen fur laufende Zwecke
(Abschnitt 6.1.2),

- Investitionszuweisungen (Abschnitt 7.4),

- Erstattungen fiir Soziale Leistungen (Abschnitt 8.2).

In diesem Exkurs soll die Gesamtsumme der Zuweisungen dargestellt
werden, um einen Eindruck der Zuweisungspolitik der Lander sowie der
Zuweisungsabhangigkeit der Kommunen in einer integrierten Darstel-
lung zu erhalten. Des Weiteren wird eine Unterteilung vorgenommen
nach Zuweisungen innerhalb und auBerhalb der Finanzausgleichsmas-
se.”” Diese Unterteilung wird aufgrund der unterschiedlichen politi-
schen Bedeutung und der unterschiedlichen direkten Steuerungsmog-
lichkeiten des Landes vorgenommen.

206 Zur Erlauterung siehe Glossar = Finanzkraftmesszahl und die dort weiterfiihrend
genannten Glossareintrdge.

207 Eine ausfihrliche Darstellung zu den Landeszuweisungen mit detaillierten Untersu-
chungen findet sich im Gemeindefinanzbericht Sachsen 2012/2013. Vgl. Lenk/Hesse/
Liick (2013).
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

Zuweisungen im Rahmen der Finanzausgleichsmasse des Kommuna-
len Finanzausgleichs sind vor allem dann in Betracht zu ziehen, wenn
zuzuweisende Mittel grundsatzlich weisungs- und zweckfrei als allge-
meine Zuweisungen zur Verfugung gestellt werden sollen, um vor allem
fiskalische (die gesamte Finanzkraft unterstiitzende) und distributive
(ausgleichende) Funktionen zu erfiillen. Dies ist regelméaBig bei Schliis-
selzuweisungen und Bedarfszuweisungen der Fall, eben jene Mittel, die
zur Verstarkung der allgemeinen Einnahmekraft der Kommunen und
als Erganzung zu den originar kommunalen Steuereinnahmen dienen
sollen. Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich sichern
somit vor allem die Grundfinanzierung der kommunalen Aufgabener-
fullung. Die Finanzausgleichsmasse wird dabei stark regelgebunden vor
allem durch den Steuerverbund gebildet. Aus der Sicht des Landes ist
der Zugriff auf diese Mittel starker reglementiert. Innerhalb der Finanz-
ausgleichsmasse konnen weiterhin Zweckzuweisungen und Schlussel-
zuweisungen abgegrenzt werden. Wahrend letztgenannte primar den
Steuerkraftausgleich zum Ziel haben, werden Zweckzuweisungen in
der Regel unabhangig von der Steuerkraft geleistet. Die Zweckbindung
erfolgt durch den Landesgesetzgeber, obwohl es sich um Mittel handelt,
die aus der den Kommunen zugeordneten Finanzausgleichsmasse ent-
nommen werden. Insofern hat das Land hier zusatzlichen Steuerungs-
einfluss ohne den Einsatz eigener Mittel.

Zuwendungen und Zuweisungen aufSerhalb der Finanzausgleichsmasse
sind als aufgaben- und zweckbezogen zu charakterisieren. Typisch sind
Kostenerstattungen fir Ubertragene Aufgaben bzw. Auftragsangele-
genheiten (z. B. Erstattung von Verwaltungsaufwand), direkte Trans-
ferdurchleitungen (durchlaufende Finanzmittel des Landes oder des
Bundes, z. B. Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft) sowie
zweckgebundene Zuweisungen, die auf Fachforderprogrammen nach
Forderrichtlinien beruhen (z. B. StraBen- oder Schulhausbauférderung).
Bei Letzteren ist die Zweckbindung klar erkennbar.?’® Die Zuweisungen
auBerhalb des KFA sind auBerst vielgestaltig und finden sich in der
Zustandigkeit aller Landesressorts. Aus der Perspektive des Landesge-
setzgebers ist diese Art der Zuweisung von Vorteil, wenn ein moglichst

208 Des Weiteren konnen Mittel als so genannte Sonderlastenausgleiche gewahrt
werden, die zwar an bestimmte bedarfsbestimmende Merkmale gebunden sind,
allerdings keine enge Zweckbindung aufweisen. Die Mittel aus den Sonderlastenaus-
gleichen haben daher eher den Charakter Allgemeiner Deckungsmittel.
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groRer Steuerungseinfluss auf die Mittelflisse und deren Verwendung
verbleiben soll (sog. »Goldene Ziigel«). So sind zum Beispiel auch im
Zuge des Vollzuges des laufenden Haushalts noch Anderungs-/Nach-
steuerungsmoglichkeiten vorhanden - allerdings mit dem Resultat
einer abnehmenden Planungssicherheit fur die einzelne Kommune.

Bei einem Blick auf den Ist-Stand in den 13 Flachenlandern fallt auf, dass
zum Teil eine gewisse Unscharfe hinsichtlich der skizzierten Zweiteilung
der Finanzzuweisungen besteht. Typisch ist, dass in den Finanzaus-
gleichsgesetzen (FAG), welche die Basis fiir den Kommunalen Finanzaus-
gleich (KFA) darstellen, zundchst eine Finanzausgleichsmasse definiert
wird, die dann im Weiteren auf verschiedene Zuweisungsarten und Ver-
wendungszwecke aufgeteilt wird. Die Gesamtsumme der Zuweisungen
im Rahmen des FAG ist damit in der Regel deckungsgleich mit der vor-
handenen Finanzausgleichsmasse. Im Umkehrschluss sind Zuweisungen
an die Kommunen, die nicht aus der Finanzausgleichsmasse finanziert
werden sollen, grundsatzlich auch auRerhalb des Finanzausgleichsge-
setzes geregelt (Abbildung 114).

Es existiert jedoch in der praktischen Ausgestaltung der Finanzaus-
gleichsgesetze ein Uberschneidungsbereich. Zum Teil werden Zweck-
zuweisungen, die separat im Landeshaushalt angesetzt werden, im
Rahmen des FAG geregelt. Sie werden auch nicht Uber den »Umweg«
in die Finanzausgleichsmasse gespeist und dann als Zweckzuweisun-
gen verteilt. Vielmehr sind sie unabhangig von der Finanzausgleichs-
masse und gleichwohl im FAG festgeschrieben (schraffierte Flache in
der Abbildung 114). In Sachsen war dies bis 2016 fiir die Zuweisungen des
erganzenden Mehrbelastungsausgleichs fur die Verwaltungs- und Funk-
tionalreform 2008 (§ 16a SachsFAG) der Fall. Diese Mittel wurden 2017
allerdings in die FAG-Masse Uberfiihrt. Andere Lander haben in ihren
Finanzausgleichsgesetzen umfangreiche weitere Mittelflisse geregelt
(z. B. Bayern oder Schleswig-Holstein).2? In Sachsen wurden nach dieser
Verfahrensweise aktuell die Zuweisungen zur Uberwindung der Belas-
tungen durch die COVID-19-Pandemie im § 22¢ FAG geregelt, die Mittel
wurden aber nicht allgemein in die Finanzausgleichsmasse Uberfihrt.
Diese blieb sowohl im Zuge des Nachtragshaushalts des Freistaates als
auch hinsichtlich der weiteren landesgesetzlichen KrisenmaRnahmen
unberihrt. Da die exakte Aufteilung nicht durch die amtliche Statistik
erfasst und dokumentiert wird, beruhen die nachfolgenden Darstellun-
gen auf eigenen Recherchen in den Haushaltsrechnungen und -planen
der Flachenlander.”® Wichtig hierbei ist der Hinweis, dass es angesichts
der Datenquellen nur moglich ist, die Kernhaushalte zu betrachten.
Finanzielle Hilfeleistungen zur Pandemiebewaltigung fur die Kom-
munen, die durch Sondervermogen direkt an die Kommunen gezahlt
wurden und nicht tber die Kernhaushalte liefen, konnen daher nicht
erfasst werden.

Ein Blick auf die Vergleichsdaten der 13 Flachenlander zeigt enorme
Strukturunterschiede hinsichtlich der Aufteilung der Mittelflisse an die
Kommunen auf Zuweisungen innerhalb und auRerhalb der Finanzaus-
gleichsmasse. Angegeben sind die Nettozuweisungen der Lander an die
Kommunen einschlieRlich der Zweckverbénde fiir das Jahr 2021 (Stand:
Haushaltsplane). Von den Bruttozuweisungen der Lander wurde das

209 Fir eine Ubersicht der KFA-Systeme, vgl. Lenk/Starke/Hesse (2019).

210 Die Abgrenzung musste zum Teil geschatzt werden, wenn keine hinreichend nach-
vollziehbare Basis vorlag (vor allem in der Haushaltsrechnung). Daher sind Abwei-
chungen zu Darstellungen der Fachministerien nicht zu vermeiden. Daten bis ein-
schlieBlich 2018/2019 beruhen bis auf wenige Ausnahmen auf abgeschlossenen
Haushaltsrechnungen, Daten fiir 2020 bis 2021 sind Planansatze bzw. vorldufige Ist-
Werte.
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Abbildung 114: Zuweisungen an die kommunale Ebene innerhalb
und auferhalb der Kommunalen Finanzausgleichsgesetze
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Quelle: Eigene Darstellung.

Zuweisungsvolumen abgezogen, das von den Gemeinden an die Lander
flieBt, bzw. die Landeszuweisungen durch kommunale Mittel erganzt
(insbesondere die sog. »Finanzausgleichsumlagen). Die Zuweisungen
enthalten auch die vom Bund Uber die Lander an die Kommunen weiter-
gereichten Kostenbeteiligungen (z. B. Kosten der Unterkunft nach SGB Il
und Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach SGB XII)
sowie Mittel der EU.

In Abbildung 115 ist ein Gefalle zwischen den ostdeutschen und west-
deutschen Flachenlandern erkennbar, das mit den kommunalen Steu-
erkraftunterschieden zwischen Ost und West korrespondiert. Insge-
samt sind die steuerschwacheren ostdeutschen Kommunen in deutlich
hoherem MaBe auf Zuweisungen angewiesen, um die grundgesetzlich
geforderte Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse durch ein adaqua-
tes offentliches Leistungsangebot anzustreben. Im Jahr 2021 sind in
den Haushaltsplanen der ostdeutschen Flachenlander durchschnittlich
1.805 Euro je Einwohner an Zuweisungen fiir die Kommunen vorgesehen.
Dies sind rund 28 % mehr als in den westdeutschen Flachenlandern
(1.477 Euro/Einw.). Dieses hohere Zuweisungsvolumen der ostdeutschen
Kommunen stltzt sich nicht nur auf die originaren Einnahmen ihrer -
ebenfalls steuerschwachen - Lander, sondern in erheblichem Umfang
auf deren Einnahmen aus Zuweisungen des Bundes sowie den Einnah-
men aus dem bundesstaatlichen Finanzausgleich. Hierbei wirken ins-
besondere die hoheren Zuweisungen des Bundes (insbesondere fiir die
Kosten der Unterkunft nach dem SGB Il oder fiir Investitionen) sowie die
Fordermittel der EU erhohend. Sachsen zeigt 2021 ein Zuweisungsvolu-
men in Hohe von 1.777 Euro/Einw., das einerseits hoher liegt als in allen
westdeutschen Flachenlandern und zugleich eine mittlere Position in
der Gruppe der ostdeutschen Flachenlander bildet. Der Blick auf 2021
ist jedoch auch durch die Mafnahmen im Zuge der Pandemiebewalti-
gung gepragt. So ist der hohe Wert in Brandenburg zum Teil dadurch
bedingt, dass das Land einen krisenbedingten pauschalen Ausgleich
kommunaler Steuermindereinnahmen in die FAG-Masse eingespeist hat
(129,6 Mio. Euro bzw. 51 Euro/Einw.). In Mecklenburg-Vorpommern fand
bereits vor der Corona-Pandemie eine Starkung der Kommunalfinanzen
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durch die Landesseite statt, insheson-

dere in der Erwartung steigender Lan- masse (netto) 2021

Abbildung 115: Zuweisungen an die Kommunen innerhalb und auferhalb der Finanzausgleichs-
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Abbildung 116: Zuweisungen an die Kommunen zwischen 2013 und 2021 im Vergleich

sam wie der Blick auf die Zuweisungen
aus den Fachressorts.?”

2.500
Das Zuweisungsniveau der ostdeut-
schen Lander ist nach wie vor deut- 2.000
lich hoher als im Westen. Allerdings
haben sich die Zuweisungshohen der %9
Kommunen in den alten und neuen = 1.500 g
Bundeslandern in schnellem Tempo é §
angenahert. Dabei sind sehr unter- ° -
schiedliche Entwicklungspfade festzu- & 1.000
stellen. Wahrend sich die Zuweisungen
an die Kommunen in den westdeut- 500

schen Flachenlandern zwischen 2013
und 2021 (Plan) um 63 % erhohen,
wachsen sie in den ostdeutschen 0
Flachenlandern nur um 38 %. In den
westdeutschen Flachenlandern sind
die Volumina vorrangig durch die bis

BW  BY

Flachenlander West

02013 @2014 W2015 m2016 m2017 m2018 m2019 m2020 m2021

Flachenldander Ost

2.039
1.978

1.694
1.534
1.587
1.777
1.602
1.662

1.274

976

NI NW  RP SL SH BB MV SN ST TH

2019 wachsenden Steuereinnahmen

der Lander angestiegen, an denen der Ldnder.

211 Zu den Auswirkungen der Reform der Bund-Lander-Finanzbeziehungen, die zum
1.1.2020 umgesetzt wurde, deren Wirkungen jedoch effektiv durch die Effekte der
Corona-Pandemie ausgehebelt wurden, siehe Gemeindefinanzbericht 2018/2019, Vgl.
Lenk/Hesse/Starke (2019), S. 142f.

212 Eine Untersuchung der Haushaltsgesetze und -plane ist notwendig, um ein aktuelles
Bild zu erhalten. Fir die Gesamtsumme der Zuweisungen wurden folgende Positio-
nen aus den Gruppierungstibersichten der Haushaltsplane addiert: 213, 217, 233, 237,
333, 337. Davon wurden die Gruppierungen fiir die Zuweisungen der Gemeinden an
die Lander abgezogen: 613, 623, 627, 633, 637, 883, 887. Ein besonderes Gewicht hat
diese Bereinigung fiir Baden-Wiirttemberg, wo rund 30 % der Gesamtzuweisungen
durch eine Finanzausgleichsumlage finanziert werden. Der Anteil fir die Finanz-
ausgleichsmasse wurde mit Hilfe der Haushaltsansatze und der aktuell giltigen
Finanzausgleichsgesetze berechnet. Um die Nettoposition zu bestimmen, wurden
die Verbundmassen um Zahlungen der Gemeinden bereinigt (insbesondere Finanz-
ausgleichsumlagen). Durch die nicht standardisierte Angabe der jeweiligen Daten in
den Haushaltsplanen ergeben sich mdglicherweise Differenzen zu anderen Verof-
fentlichungen.

213 Dies zeigen auch die Empfehlungen der Kommission zur Vereinfachung und Verbes-
serung von Forderverfahren im Freistaat Sachsen (2019).
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: 2013-2018/19: Haushaltsrechnungen, 2020/2021 Haushaltspldne

die kommunale Ebene - mit Ausnahme Hessens - zumeist mit starren
Verbundquoten beteiligt ist. In Sachsen und Mecklenburg-Vorpommern
sind es die nach dem vertikalen GleichmaRigkeitsgrundsatz dotierten
FAG-Massen, welche den Zuwachs gegeniiber reinen Verbundquoten-
verfahren bis 2017/2018 leicht abdampften, da sie auch die gewachse-
nen Steuereinnahmen der Kommunen einbeziehen. Deutlich bremsend
wirken bis 2019 die abschmelzenden Solidarpaktmittel, an welchen die
ostdeutschen Kommunen beteiligt werden. Wahrend die ostdeutschen
Kommunen im Jahr 2013 je Einwohner noch rund 50 % mehr Zuweisun-
gen von ihren Landern erhielten als die westdeutschen, sind es in der
Folge dieser Entwicklungen aktuell nur noch rund 28 %, 2010 waren es
sogar noch 83 % gewesen.

Werden die Entwicklungspfade der Gesamtsumme der Kommunalzu-
weisungen seit 2013 in den ostdeutschen Landern verglichen, fallt auf,

Sachsenlandkurier 05|21



GEMEINDEFINANZBERICHT

dass die Verlaufe bis einschlieRlich
2019 im Ergebnis sehr ahnlich waren

Abbildung 117: Entwicklung der Zuweisungen der ostdeutschen Lander an die Kommunen seit
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Aus der Perspektive der Kommunen der Lander.
haben die Zuweisungen der Lander

eine erhebliche Bedeutung. In den

Abbildung 118: Anteil der Zuweisungen an den Bereinigten Einnahmen der Kommunen 2013-2020
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die steigenden Steuereinnahmen zu
nennen (siehe Abschnitt 5.1), welche
das unterdurchschnittlich wachsende
Zuweisungsniveau mehr und mehr
kompensieren sowie die Solidar-
paktmittel, die eine Dampfung der Zuweisungen fur die ostdeutschen
Kommunen mit sich bringen. In den westdeutschen Flachenlandern
haben sich die Landerhaushalte in der Tendenz zwischen 2013 und 2019
dagegen starker auf kommunaler Ebene engagiert, sodass die Landes-
zuweisungen in den kommunalen Budgets auch ohne die 2020er Krisen-
maBnahmen an Bedeutung gewonnen haben.

schen Bundesamtes.?”

Dass das hohere FAG-Zuweisungsvolumen an die ostdeutschen Kom-
munen deren strukturelle Steuerschwache zu kompensieren hilft, zeigt
auch Abbildung 119. Diese Mittel stehen den Kommunen in der Regel
als Allgemeine Deckungsmittel mit groBen Freiheiten hinsichtlich der

214 In Mecklenburg-Vorpommern ist der Anstieg 2020 nicht durch die Pandemiebewalti-
gung verursacht, sondern wurde bereits 2019 auf den Weg gebracht.

215 Hierbei wurde der verzerrende Dresden-Effekt 2014-2021 in den Daten fiir den Frei-
staat Sachsen bereinigt (siehe Abschnitt 1.2.4).

Sachsenlandkurier 0521

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: 2013-2018/19: Haushaltsrechnungen, 2020/2021 Haushaltspldne
der Lander; Bereinigte Einnahmen der Gemeinden (Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statisti-

Verwendungsoptionen zur Verfligung. Aus der Gegeniberstellung
ist erkennbar, dass die ostdeutschen Kommunen aus diesen beiden
Hauptfinanzierungsquellen ihrer Aufgabenerflllung in der Summe
keine hoheren Einnahmen generieren als die westdeutschen Kommu-
nen. Zuletzt waren es im Durchschnitt rund 85 % des westdeutschen
Niveaus (2020). Diese Quote ging seit 2013 stetig zurlick. Sachsen belegt
nach dieser Betrachtung Rang 3 der ostdeutschen Flachenlander, knapp
hinter Thiiringen und Brandenburg.

Werden die weiteren Einnahmen einbezogen (z. B. Gebiihren, Erstat-
tungen des Bundes, Einnahmen aus wirtschaftlicher Betatigung oder
BuBgelder), ergibt sich das in Abbildung 120 gezeigte kontrastreiche
Bild. Innerhalb der Gruppe der ostdeutschen Flachenlander erreicht die
Einnahmeausstattung der sachsischen Kommunen je Einwohner Rang 3,
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mit deutlichem Abstand hinter Bran-
denburg?® und noch hinter Mecklen-

Abbildung 119: Steuereinnahmen der Kommunen und FAG-Zuweisungen an die Kommunen 2020

burg-Vorpommern. In der Gruppe der
westdeutschen Flachenlander bleibt
die Reihenfolge ebenfalls weitgehend
unverandert.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushaltspldne der Lander, Bereinigte Einnahmen der Gemeinden
(Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Abbildung 120: Struktur der Bereinigten Gesamteinnahmen der kommunalen Ebene nach
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quantitativ aufgeteilt werden. Fiir das
Analysejahr 2020 lasst sich jedoch ein
Kommunalisierungsgrad nicht belast-
bar ermitteln, da die Landeshaushalte
noch starker als die kommunalen Haushalte durch die Bewaltigung der
Corona-Pandemie gepragt waren. Daher ergeben sich Prozentwerte, die
nicht sinnvoll interpretiert werden konnen (durch die HilfsmaRnahmen
der Lander sind deren Ausgaben im Jahr 2020 untypisch hoch und die
Kommunalisierungsgrade nach unten verzerrt). Aus struktureller Hin-
sicht bleibt es dabei, dass der Kommunalisierungsgrad in Sachsen hoher
istals im ostdeutschen Durchschnitt (zuletzt untersucht im Gemeindefi-
nanzbericht 2018/2019, S. 78).

Werden in einem weiteren Schritt die Zahlungen innerhalb der Finanz-
ausgleichsmasse nach Schlisselzuweisungen und Zweckzuweisungen
differenziert, so sind weitere bemerkenswerte Unterschiede feststell-
bar. In der einen Halfte der Flachenlander werden die Zuweisungen
schwerpunktmaRig als Schlisselzuweisungen ausgereicht, wozu auch

216 In den brandenburgischen Kommunen sorgen vor allem hohere Einnahmen aus
Gebiihren sowie aus der wirtschaftlichen Betatigung fiir Mehreinnahmen.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushaltspldne der Lander, Bereinigte Einnahmen der Gemeinden
(Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes.

Sachsen zahlt. Hier konnen die distributiven Wirkungen des Kommu-
nalen Finanzausgleichs stark zum Tragen kommen, wobei vielfaltige
Steuerungsmechanismen bei der Detailausgestaltung des Schlussel-
zuweisungssystems zur Anwendung kommen konnen (z. B. Einwohner-
veredelung, Nebenansatze fir Schiiler, Soziallasten o. &.). In anderen
Landern, z.B. Sachsen-Anhalt, Mecklenburg-Vorpommern oder Rhein-
land-Pfalz, existiert neben der Schlisselmasse noch eine Vielzahl von
Zweckzuweisungen, deren Mittelfluss durch den Landesgesetzgeber
bestimmt wird und die in der Regel ohne Beriicksichtigung der kom-
munalen Finanzkraft verteilt werden. Hier kann das Land seinen Steue-
rungseinfluss geltend machen, jedoch unter Einsatz von Finanzmitteln,
die ohnehin der kommunalen Ebene zugeordnet sind. Zudem wird die
Funktion des Steuerkraftausgleichs geschwacht. Ein hohes Gewicht der
Zweckzuweisungen kann daher durchaus kritisch gesehen werden.
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Abbildung 121: Anteile der Schliissel- und Zweckzuweisungen an der Finanzausgleichsmasse

(Steuereinnahmen, allgemeine Zuwei-
sungen) zu deren Deckung herangezo-
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gen werden missen. Um auch inhalt-
lich eine aufgabenbezogene Analyse
der sachsischen Kommunalhaushalte
zu gewahrleisten, werden die sozi-
2 alen Transferleistungen gesondert
© betrachtet (siehe Abschnitt 8)27 Auch
die Aspekte der Bereitstellung und

Erhaltung von Anlagen und Infrastruk-
tur werden getrennt behandelt, da
diese Vorgange investiven Charakter
haben und sich mithin von laufenden
Einnahmen und Ausgaben unterschei-
den.

Die fortgeschrittene Auslagerung kom-
munaler Leistungserbringung aus den
Kernhaushalten hat zu Veranderun-

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Haushaltspldne der Fldchenldnder 2021.

Abbildung 122: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleis-

tungserbringung in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

6 Giiter- und Dienstleistungserbringung

In diesem Abschnitt werden die laufenden (nicht investiven) Einnahme-
und Ausgabenpositionen untersucht, die mit der Erbringung kom-
munaler Guter und Dienstleistungen in Zusammenhang stehen. Dazu
gehoren beispielsweise die allgemeine Verwaltung, die Bereitstellung
von Kindertagesstatten, Bildungs-, Kultur- und sozialen Einrichtungen,
der Brand- und Katastrophenschutz, das Melde- und Ordnungswesen,
viele Leistungen der Daseinsvorsorge (Trinkwasserversorgung, Abwas-
serentsorgung, Millentsorgung usw.) oder die Wirtschafts- und Touris-
musforderung.

Die damit verbundenen Einnahmen und Ausgaben werden getrennt von
den allgemeinen Deckungsmitteln betrachtet, um Aufschluss dartber
zu erhalten, inwiefern sich von den Kommunen erbrachte Leistungen
zunachst »selbst finanzieren« bzw. in welchem AusmaRl die im voran-
gegangenen Abschnitt beschriebenen Allgemeinen Deckungsmittel

Sachsenlandkurier 05]21

ausgelagerter  Leistungserbringung
wird an der entsprechenden Stelle
eingegangen.

An dieser Stelle soll nochmals darauf hingewiesen werden, dass im
Gemeindefinanzbericht weiterhin die Kernhaushalte betrachtet werden.
Es wird dargelegt, wie stark ausgelagerte Bereiche Mittelabflisse aus
den Kernhaushalten zur Folge haben bzw. zu Mittelzufliissen in den
Kernhaushalten fihren (siehe auch methodische Vorbemerkungen
zum Schalenkonzept der Finanzstatistik im Abschnitt 1.2.2). Eine sepa-
rate Darstellung der Personal-, Sach- und Investitionsausgaben der
Extrahaushalte, sowie deren Finanzierungssalden, die zu einer eigenen

217 Die Differenzierung hat zur Folge, dass Personal- und Sachausgaben, die im Sozial-
bereich anfallen, im Bereich der Giiter- und Dienstleistungserstellung erfasst sind
und somit der Bereich der Sozialen Leistungen lediglich auf diejenigen Zahlungen
beschrankt ist, die direkt an die Leistungsempfanger flieBen bzw. die als Kostener-
stattung an andere Trager Sozialer Leistungen gezahlt werden (Transferzahlungen).
Diese maRige Trennscharfe ist auf die Kassenstatistik als Quelle zuriickzufiihren, die
keine Gliederung nach Aufgabenbereichen vorsieht. Die Jahresrechnungsstatistik,
die diese Daten bereithalt ist dagegen nur mit erheblicher zeitlicher Verzogerung
verfiighar.
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Kredit- und Riicklagenentwicklung
fihren, wird dagegen nicht vorge-

Abbildung 123: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleis-
tungserbringung in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 124: Durchschnittliche Salden der Giiter- und Dienstleistungserbringung in den kreis-

angehdrigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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2013 und 2020 verlief der sachsische -600

Saldo etwa im Bereich des bundes- 700

weiten Durchschnitts, war dabei

allerdings etwas starker negativ aus- -800

gepragt als in den Ubrigen o_stdeu't— bis unter 3.000
schen Kommunen. Letzteres ist, wie

noch gezeigt wird, auf einen groReren

Umfang infrastrukturbezogener Aus-
gaben zurtickzufuhren und daher eher
positiv zu sehen. Zwischen 2013 und
2016 war der Saldo in den Vergleichsgruppen in etwa konstant geblie-
ben und seit 2017 ist er Uberall deutlich gesunken. In der Gesamtsicht
hat sich der Saldo in Sachsen seit 2013 um 23 % vergrofert und lag
zuletzt bei -878 Euro/Einw., wahrend er in den iibrigen ostdeutschen
Kommunen seit 2013 nur unwesentlich weniger zulegte (+20 %) und bei
-817 Euro/Einw. lag. Bundesweit weitete sich der Saldo der Aufgaben-
erfillung noch deutlich starker aus (+34 %) und lag bei -916 Euro/Einw.,
was zeigt, dass die ostdeutschen Kommunen insgesamt weniger Geld
fur ihre Aufgabenerfillung ausgeben als die westdeutschen und auch
die Zuwachse weniger dynamisch waren. Erstaunlicherweise wiesen die
finanzschwachen westdeutschen Vergleichslander dber den gesam-
ten Betrachtungszeitraum das geringste Defizit auf, was sich durchaus
durch die Aktivitaten im Kernhaushalt und somit eine striktere Haus-
haltsfuhrung erklaren lasst. Hierbei ist allerdings zu beachten, dass
sie gegeniiber dem Jahr 2013 die mit Abstand hochste Steigerungsrate

90

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

(+41 %) verzeichnen und sich demnach den anderen Vergleichsgruppen
annahern.

In den nachfolgenden Abschnitten wird dargelegt, welche einzelnen
Positionen hierfir ursachlich waren. Es kann aber bereits der Hinweis
gegeben werden, dass diese Positionierung der sachsischen Kommu-
nen weniger mit deren Ausgabeverhalten, sondern mit den relevanten
Einnahmen in den Kernhaushalten zusammenhangen. Sie erhalten vor
allem weniger Zuweisungen, Zuschusse und Erstattungen fur ihre Auf-
gabenerfiillung aus dem Kernhaushalt als die Ubrigen ostdeutschen
Kommunen.

Innerhalb Sachsens sind markante Unterschiede festzustellen. Zwi-
schen 2013 und 2016 verlief der Saldo zunachst stabil, woran ein Riick-
gang bei den Landkreisen ursachlich war. Seitdem hat sich der Negativ-
saldoinallen Teilraumen gleichmaRig ausgeweitet. In den letzten Jahren
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waren sowohl der Umfang (1158 Euro/
Einw.) als auch die Dynamik bei den
Kreisfreien Stadten besonders hoch

Abbildung 125: Entwicklung von Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleistungser-
bringung in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Abbildung 126: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in Euro/Einw.
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Wie Abbildung 125 illustriert, haben in Sachsen sowohl die Einnahme-
als auch die Ausgabenentwicklung stetig auf das Gesamtbild einge-
wirkt. Von 2013 bis 2020 sind die Einnahmen (+48 %) allerdings etwas
starker gestiegen als die Ausgaben (+35 %), sodass sich der Negativ-
saldo nur um 23 % ausgeweitet hat. Die Deckungsquote der laufenden

218 Die liberproportionale Steigerung der Soziallasten bleibt an dieser Stelle auRen vor.
Sie wird in Abschnitt 8 separat analysiert.

Die relative Bedarfsgewichtung im kommunalen Finanzausgleich, genauer bei den
Schliisselzuweisungen, die vor allem durch die Veredelung in der Hauptansatzstaffel
zum Ausdruck kommt, stiitzt sich allerdings auf komplexere Berechnungen. Diese
basieren auf so genannten Zuschussbetragen, welche die gesamte kommunale Auf-
gabenerfillung im Fokus haben. Die Grundidee der Funktionskonzentration bei gro-
Reren Stadten und Gemeinden ist allerdings auch hier beim selektiven Blick auf die
laufende Aufgabenerfiillung gut erkennbar.

219
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Aufgabenerfullung durch korrespondierende Einnahmen ist damit ins-
gesamt um etwa 4,6 Prozentpunkte auf 51,6 % gestiegen. Die sachsi-
schen Kommunen missen demnach in geringerem Umfang als in der
Vergangenheit auf Allgemeine Deckungsmittel zur Finanzierung ihrer
laufenden Aufgabenerfiillung zuriickgreifen.

6.1  Leistungserbringung im Kernhaushalt

6.1.1 Einnahmen und Ausgaben im Uberblick
Zur Guter- und Dienstleistungserbringung im Kernhaushalt zahlen auf
der Einnahmeseite (in Sachsen)

- Zuweisungen und Zuschusse fir laufende Aufgaben und Schulden-
diensthilfen sowie Erstattungen der laufenden Rechnung (64 %)
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- Geblihren  (Verwaltungs- und
Benutzungsgebiihren) und andere

Abbildung 127: Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Leistungserbringung
im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Abbildung 128: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/Einw.

und 7.7).
0
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Sachsen sowie im Bundesdurchschnitt 150
und in den westdeutschen Flachen-
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Dabei wurden bis 2016 in Sachsen
mehr Mittel im Kernhaushalt ver- -300 -
braucht als in den Ubrigen Vergleichs- 350 -
raumen. In den finanzschwachen west-
deutschen Vergleichslandern war der -400 T T T T T T T -
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hohere Einnahmen im Volumen von

30 bis 40 % in den Jahren 2016 zurtck-
zufuhren, denen nur vergleichsweise
hohere Ausgaben im einstelligen Pro-
zentbereich gegentiiberstehen. In den ostdeutschen Flachenlandern
ohne Sachsen bewegte sich der Saldo ebenfalls oberhalb des Bun-
desdurchschnitts. Dies ist interessanterweise nicht auf ein geringeres
Ausgabenniveau zurlckzufuhren - dies liegt sogar hoher als dasjenige
der sachsischen Kommunen. Stattdessen verfligen die iibrigen ostdeut-
schen Kommunen Uber mehr aufgabenbezogene laufende Einnahmen.
Die sachsischen Kommunen erhalten vor allem weniger Zuweisungen,
Zuschusse und Erstattungen fur ihre Aufgabenerfullung aus dem Kern-
haushalt als die Gbrigen ostdeutschen Kommunen. Ab 2017 ist eine Ver-
anderung der Trends zu beobachten gewesen. Wahrend bundesweit die
Negativsalden ausgeweitet wurden, Kommunen also mehr Deckungs-
mittel fur die laufende Aufgabenerfillung einsetzten, waren die Ver-
laufe in Ostdeutschland und Sachsen weniger dynamisch.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

In den Einnahmen sind auch die zweckgebundenen Erstattungen und
Pauschalen des Landes enthalten, etwa flr Kindertagesbetreuung.
Etwas verzerrend wirken an dieser Stelle die Erstattungen flr die Unter-
bringung von Asylbewerbern, die vor allem zwischen 2014 und 2016
stark stiegen, jedoch ab 2017 in ihren Volumina wieder zurlickgingen. Sie
sind auf der Einnahmenseite der Leistungserbringung im Kernhaushalt
zugeordnet, die Ausgaben sind dagegen bei den Sozialen Leistungen
erfasst (siehe Abschnitt 8.6).

Insgesamt lag Sachsen 2020 mit einem Saldo von -285 Euro/Einw. sogar
besser als noch 2013 (354 Euro/Einw.), was daran liegt, dass seitdem die
Einnahmen mit +47 % deutlich starker angewachsen sind als die Aus-
gaben (+22 %). Daher liegt der Saldo der Leistungserbringung im Kern-
haushalt Giber dem Bundesdurchschnitt (-338 Euro/Einw.). Besonders
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fir die Gebuhren und zweckgebunde-
nen Abgaben sowie die Zuweisungen,
Zuschusse und Erstattungen ist zu

Abbildung 129: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Giiter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in den kreisangehérigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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hoheres Niveau bei den zweckgebun-
denen Einnahmen aus den Landes-
haushalten (2020: 646 Euro/Einw. ggi.
560 Euro/Einw. in Sachsen) ursachlich. Der Saldo der finanzschwachen
westdeutschen Vergleichslander liegt am aktuellen Rand bei knapp
-166 Euro/Einw., sodass sie trotz der Entwicklung am aktuellen Rand
in geringerem Umfang Allgemeine Deckungsmittel fir die Leistungs-
erbringung im Kernhaushalt aufbringen mussen als die ostdeutschen
Kommunen.

Im innersachsischen Vergleich ist erkennbar, dass die Kommunen ihre
Negativsalden im Kernhaushalt seit 2013 in der Tendenz vermindert
haben, allerdings mit Unterschieden innerhalb der Gruppen. Fir die
kreisangehorigen Gemeinden war der Saldo fast konstant, wahrend
er sich in den Kreisfreien Stddten leicht verbessert hat. Die starksten
Verbesserungen fanden in den Landkreisen statt. Zum Teil ist diese Ent-
wicklung das Gegenstlick zu zunehmenden Ausgaben der ausgelagerten
Aufgabenerfiillung (Abschnitt 6.2.1). Die Verminderung in den Landkrei-
sen und den Kreisfreien Stadten hangt jedoch auch mit Erstattungen
fur Asylbewerber zusammen, die ab 2016 stark angestiegen sind. Am
aktuellen Rand ist die Beanspruchung des Budgets im Kernhaushalt im
kreisangehdrigen Raum (zusammen -306 Euro/Einw.) nur unwesentlich
hoher als bei den Kreisfreien Stadten (-294 Euro/Einw.). Grundsatzlich
ist also - trotz der im Einzelnen sehr ungleichen Umfange und Quali-
taten der kommunalen Leistungen - die Beanspruchung durch die lau-
fende Aufgabenerfiillung in den Kernhaushalten im kreisangehorigen
und kreisfreien Raum pro Kopf gleich hoch.

Auch innerhalb der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden fallen
Unterschiede auf (Abbildung 129). Wahrend die GroBen Kreisstadte
besonders hohe Gesamtzuschiisse an die Leistungsbereiche im Kern-
haushalt zu leisten haben, sind sie in der Gruppe der kleineren Gemein-
den unter 3.000 Einwohnern besonders niedrig. Die aus Steuern und all-
gemeinen Zuweisungen zu finanzierenden Deckungslicken der GroRen
Kreisstadte waren seit 2016 sogar grofer als die der Kreisfreien Stadte.
Bemerkenswert ist, dass sich der Saldo in der kleinsten Gemeindegro-
Renklasse als einzige aller betrachteter Gruppen sogar noch verkleinert
hat. Dies liegt, wie noch gezeigt wird, an erheblichen Zuwachsen bei
zweckbezogenen Zuweisungen, Zuschussen und Erstattungen, welche
die Inanspruchnahme Allgemeiner Deckungsmittel substituieren.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

6.1.2 Zuweisungen, Zuschiisse und Erstattungen
fiir laufende Zwecke (Einnahmen)

Zuweisungen, Zuschisse und Erstattungen werden aufgrund ihres
ahnlichen Charakters als kommunale Einnahmen zusammengefasst
betrachtet.”” Unter Zuweisungen und Zuschissen fir laufende Zwecke
werden diejenigen Zuweisungen subsumiert, die an die Gemeinden als
allgemeiner Ausgleich von Sonderlasten (zum Beispiel fiir StraBen im
Rahmen des StraBenlastenausgleichs), als Personalkostenzuschiisse
und Betriebskostenzuschiisse oder zur Forderung kultureller Einrich-
tungen gezahlt werden. Auch die Mittel aus den Landeszuweisungen fur
die Kindertagesstatten (Kita-Pauschale) sind hierin enthalten. Erstat-
tungen gehen fur verschiedene Aufgabenbereiche, wie die Unterhaltung
der StraRen in der Baulast des Bundes und der Lander, Verwaltungs-
kostenerstattungen oder Teile der Erstattungen flr Soziale Leistungen
nach dem SGB XII bei den Kommunen ein - insbesondere die Landes-
pauschale fiir die kommunale Unterbringung von Asylbewerbern.?'
Leider wirkt sich diese gepoolte Erfassung negativ auf die Analyse der
Erstattungen fiir Soziale Leistungen aus (Abschnitt 8.7).

Die Zuweisungen, Zuschisse und Erstattungen fur laufende Zwecke
sind von den wesentlich umfangreicheren allgemeinen Zuweisungen
(Abschnitt 5.2) abzugrenzen. Wahrend letztere zum GroRteil aus dem
Kommunalen Finanzausgleich resultieren und grundsatzlich zur freien
Verfligung stehen, werden Zuweisungen, Zuschisse und Erstattungen
fur laufende Zwecke in der Regel zweckgebunden verteilt und gewahren
den Landern damit Einflussmoglichkeiten auf die kommunale Aufga-
benwahrnehmung. Sie konnen dafir pauschaliert werden. Sie konnen
durchaus Uber den Kommunalen Finanzausgleich ausgereicht werden,
flieBen aber auch Uber die Fachforderprogramme der Landeshaushalte

220 In anderen Veroffentlichungen, unter anderem den Statistischen Berichten des
Statistischen Landesamtes des Freistaates Sachsen, werden sie regelmdBig auch
getrennt ausgewiesen. Zu den Einzelheiten ihrer Abgrenzung siehe Erlauterungen
zu den Kontenarten 614 (Zuweisungen und Zuschiisse fiir laufende Zwecke) und 648
(Kostenerstattungen und Kostenumlagen) in der Anlage 3 der VwV KomHSys.

Die Erstattungen werden um Zahlungen von gleicher Ebene und um innere Verrech-
nungen bereinigt, sodass Doppelzahlungen von Erstattungen zwischen den kommu-
nalen Einheiten sachgerecht neutralisiert werden.

221
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an die Kommunen. Dies schlieft nicht
die Erstattungsleistungen fir die Sozi-
alen Leistungen (nach den SGB Il und

Abbildung 130: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschiisse und Erstattungen fiir laufende Zwecke
von Bund und Land in Euro/Einw.
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die Entwicklung und gewann ab 2019

wieder an Fahrt. Das Gesamtniveau
in den ostdeutschen Flachenlandern
ohne Sachsen fiel im Jahr 2020 mit
646 Euro/Einw. (+10 % ggii. 2019) héher aus als fir die westdeutschen
Flachenlander sowie den bundesweiten Durchschnitt, die beide etwa
gleichauf liegen. Sachsen weist mit 560 Euro/Einw. die niedrigsten Ein-
nahmen der Vergleichsgruppen auf (+4 % ggii. 2019). Die Anstiege basie-
ren oftmals nicht auf einem breiten Zuwachs iber alle Aufgabenberei-
che hinweg, sondern konnen regelmaRig mit bestimmten politischen
Projekten in Verbindung gebracht werden. In den vergangenen Jahren
waren dies insbesondere die gestiegenen Landeszuschusse fur die Kin-
dertagesbetreuung. Vor allem zur Verbesserung der Personalschlissel
wurden diese mehrfach erhoht und zeigten zuletzt 2019 einen kraftigen
Zuwachs.

Innerhalb Sachsens ist das hohe Niveau der Kreisfreien Stadte
(501 Euro/Einw.) zundchst ein Spiegelbild von deren umfangreicheren
Aufgabenportfolios (mehr dazu in den nachfolgenden Abschnitten).
Dennoch erhlt der kreisangehorige Raum (kreisangehorige Gemeinden
und Landkreise zusammengenommen) rund 10 % mehr Mittel aus dieser
Quelle (552 Euro/Einw.). Dieser Zustand hat sich im Betrachtungszeit-
raum kaum verandert. Dieser Finanzierungsweg ist einer der Ursachen,
warum die Ist-Ausstattung der Kreisfreien Stadte nicht in gleichem
MaRe umfangreicher ist, als es im kommunalen Finanzausgleich im
Rahmen des horizontalen GleichmaRigkeitsgrundsatzes (GMG I1) festge-
legt ist. Zuletzt waren jedoch die Zuwachse bei den Kreisfreien Stadten
hoher. Bei den Landkreisen hat dagegen seit 2017 eine Seitwartsbewe-
gung eingesetzt.

Innerhalb der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden sind es erstaun-
licherweise die kleineren Einheiten, die ein hoheres Zuweisungsniveau
erhalten als die groferen. Im Jahr 2020 waren die Einnahmen aus
dieser Quelle in der kleinsten GroRenklasse um rund 30 % hoher als
in den GroRen Kreisstadten. Ursachlich dafiir ist die Ausgestaltung
von Zuschussen, Pauschalen und Sonderlastenausgleichen, welche an
sachlichen Indikatoren statt an der Einwohnerzahl oder der Steuer-
kraft anknipfen. Die steuerkraftunabhangigen Zuweisungsprogramme
kompensieren damit einen Teil der Spreizung, die durch die allgemei-
nen Zuweisungen erzeugt wird (vgl. Abbildung 112 im Abschnitt 5.2)
und flhren dber die GroRenklassen hinweg zu einer Angleichung der
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Bereinigten Einnahmen. Die finanzielle Forderung der kleineren Kom-
munen erfolgt in Sachsen damit in den letzten Jahren verstarkt und mit
einem klar zunehmenden Umfang (ber die zweckgebundenen Zuwei-
sungen.

6.1.3 Gebiihren und zweckgebundene Abgaben

Unter diesem Begriff werden sowohl die

- Verwaltungs-*? und

- Benutzungsgebiihren (einschlieBlich Leistungsentgelte bei der
Erbringung im Kernhaushalt)? als auch

- zweckgebundene Abgaben? (vor allem die Kur- bzw. Géstetaxe)
subsumiert.

Neben Steuern und Landeszuweisungen stellen die GebUhren die wich-
tigste Einnahmequelle der Gemeinden dar. Sie werden nach dem Aqui-
valenzprinzip erhoben, d.h., fir die Inanspruchnahme einer 6ffentlichen
Einzelleistung bezahlt. Insofern unterscheiden sie sich von den Steuern,
die ohne konkrete (kommunale) Gegenleistung erhoben werden und
in erster Linie flir den Gesamthaushalt eine rein fiskalische Funktion
erfullen. Durch die Sachsische Gemeindeordnung und das Sachsische
Kommunalabgabengesetz sind die 6ffentlichen Verwaltungen verpflich-
tet, diese speziellen Entgelte vorrangig zu erheben und sich dabei am
Kostendeckungsprinzip zu orientieren (vgl. hierzu Glossar = Gebiihren).
Nicht in dieser Kategorie erfasst werden privatrechtliche Leistungsent-
gelte, die von ausgelagerten Einheiten vereinnahmt werden (z. B. fiir

222 7.B.Passgebiihren, Genehmigungsgebiihren, Vermessungsgebihren.

223 Entgelte fir die Benutzung von offentlichen Einrichtungen und die Inanspruchnahme
wirtschaftlicher Dienstleitungen, die nicht von ausgegliederten kommunalen Unter-
nehmen erbracht werden. Privatrechtliche Leistungsentgelte fiir die Benutzung
offentlicher Einrichtungen sind in der doppischen Systematik differenziert (Konten-
art 643), und waren in der kameralen Systematik bisher weitgehend den Benutzungs-
gebiihren zugeordnet. Die in Sachsen erfassten Einnahmen aus privatrechtlichen
Leistungsentgelten zdhlen nach der Bundesstatistik ab 2020 zu den sonstigen Ver-
waltungs- und Betriebseinnahmen (zusammengefasst bei den Erwerbseinnahmen im
Abschnitt 6.1.4).

224 7. B. Kur- bzw. Gastetaxe. Die Fremdenverkehrsabgabe ist hingegen statistisch bei
den sonstigen Steuern erfasst.
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Abbildung 131: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschiisse und Erstattungen fiir laufende Zwecke

von Bund und Land in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

brachte vor allem im Kultur- und Tou-
rismusbereich erhebliche Rlckgange
der Gebiihreneinnahmen mit sich.

Abbildung 132: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschiisse und Erstattungen fiir laufende Zwecke

in den kreisangehérigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Sachsen ein erkennbar unterdurch-
schnittliches Niveau erreicht wird,
wobei sich die Differenz in der jin-
geren Vergangenheit verringert hat.
Im Jahr 2020 lagen die Einnahmen mit
177 Euro/Einw. etwa 30 % unter dem
bundesdeutschen Schnitt (248 Euro/
Einw.) und noch rund 10 % unter dem
Niveau der ubrigen ostdeutschen Fla-
chenlander (196 Euro/Einw.). Seit 2013
schlieBt sich diese Liicke langsam
(dieser Prozess hatte schon 2007
begonnen). Bundesweit liegt das kom-
munale Gebihrenaufkommen aktuell
etwa 8 % hoher als noch 2013, in den
sachsischen Kommunen sogar um
18 %. Die Dynamik der Gebiihrenein-
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Ver- und Entsorgungsleistungen oder den OPNV). Diese werden nicht in
der Finanzstatistik erfasst. Lediglich der nicht durch Entgelte gedeckte
Zuschussbedarf ausgelagerter Einheiten kann nachvollzogen werden
(vgl. Abschnitt 111.6.2.2).

Benutzungsgeblhren und Leistungsentgelte werden - sofern sie im
Kernhaushalt erbracht werden - v. a. in den Bereichen der technischen
Ver- und Entsorgungsleistungen erhoben (Abwasserbeseitigung, Trink-
wasserversorgung, Abfallbeseitigung, StraRenreinigung), wo sie in der
Regel hohere Kostendeckungsgrade tiber 85 % erreichen, aber auch zur
partiellen Finanzierung der sozialen Infrastruktur (v. a. Kindertagesstat-
ten und Schulhorte, Musikschulen, Volkshochschulen, Bader, Theater
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nahmen war im Gesamtzeitraum damit
wesentlich geringer als die Steigerung
der Steuereinnahmen (bundesdurch-
schnittlich und in Sachsen rund +24 %). Das Gewicht der Gebihren und
Leistungsentgelte an den kommunalen Gesamteinnahmen hat sich folg-
lich im Zeitablauf kontinuierlich verringert. Die im Vergleich zu allen
Vergleichsgruppen unterdurchschnittlichen Geblihreneinnahmen der
sachsischen Kommunen lassen sich dabei insbesondere durch die ver-
starkte Auslagerung bestimmter Aufgabenbereiche (u.a. Abwasser und
Abfall) aus den Kernhaushalten erklaren. Im kommunalen Kernhaushalt
verbleiben somit vor allem die Gebiihrenhaushalte, wie der Brand-
schutz, die Unterhaltung der Kindertagesstatten und der Kulturbereich,
die Uber ein vergleichsweise niedriges Eigenfinanzierungspotenzial ver-
flgen.?¢

225 Mit den kommunalen Gebiihrenhaushalten befasste sich ausfiihrlich das Kapitel Il
des Gemeindefinanzberichts Sachsen 2014/15. Vgl. Lenk/Hesse (2015), S. 5-21.

226 Der Vergleichswert fiir die lbrigen ostdeutschen Kommunen ist stark durch Bran-
denburg gepragt, wo die Gebiihreneinnahmen aufgrund geringerer Auslagerungsak-
tivitdten aus den Kernhaushalten sogar héher sind als im Bundesdurchschnitt.
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Ein Vergleich innerhalb der Kommu-
nen des Freistaats (Abbildung 134)

Abbildung 133: Entwicklung der Einnahmen aus Gebiihren und Leistungsentgelten in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 134: Entwicklung der Einnahmen aus Gebiihren und Leistungsentgelten in Sachsen in
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erstellung des Kernhaushalts haben
die Geblihren und privatrechtlichen
Leistungsentgelte einen zentralen Ein-
fluss auf den Gesamtsaldo der Leistungserstellung im Kernhaushalt und
damit auf den bereits mehrfach erwahnten hohen Finanzierungsbedarf
dieses Bereichs durch Allgemeine Deckungsmittel (Steuereinnahmen
und allgemeine Zuweisungen). Eine stdrkere Ausschopfung dieser nach
dem Aquivalenzprinzip erhobenen Finanzierungsquelle kénnte also die
Abhdngigkeit von Allgemeinen Deckungsmitteln mindern. Dagegen ist
aber ins Feld zu fihren, dass die Geblhrensetzung in vielen Bereichen
der kommunalen Leistungserbringung gut begrindeten sozial- und
wirtschaftspolitischen Zielen folgt und daher gegen den Grundsatz der
Kostendeckung abzuwagen ist.?

227 Hier ging das Gebihrenaufkommen durch die Verschiebung der Benutzungsgebiih-
ren der Branddirektion zu den privatrechtlichen Entgelten formal um 65 Euro/Einw.
zuriick, wahrend es in Dresden und Chemnitz nahezu konstant blieb.

228 Genauere Angaben hierzu konnen zum gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht gemacht
werden, da hierfiir die Jahresrechnungsstatistik fiir das Jahr 2020 erforderlich ware,
die jedoch erst im Laufe des Jahres 2022 herausgegeben wird.

229 Vgl. hierzu die Ausfihrungen zu den finanzpolitischen Erwdgungen rund um die
Gebiihrensetzung. Vgl. Lenk/Hesse (2015), S. 5-21.
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6.1.4 Erwerbseinnahmen

Zu den Erwerbseinnahmen zahlen die Einnahmen aus Verkauf, Einnah-
men aus Mieten und Pachten, sonstige Verwaltungs- und Betriebsein-
nahmen, Zinseinnahmen sowie weitere Finanzeinnahmen. lhre Bedeu-
tung fur die Finanzierung des Kernhaushalts hat zwischen 2013 und
2020 in allen Teilraumen weiter abgenommen - ein Trend, der schon seit
20 Jahren anhalt. Die Zuwachsrate bis 2019 von +4,5 % war wesentlich
niedriger als die Wachstumsrate der gesamten Bereinigten Einnahmen
(+29 %). Dabei waren die Zuwachse in den ostdeutschen Flachenlandern
ohne Sachsen (+5,4 %) etwas hoher, in den sachsischen Kommunen
waren dagegen bereits leichte Riickgange zu verzeichnen (2,6 %). Auch
bei den Erwerbseinnahmen ist ein »Corona-Effekt« festzustellen, der
jedoch mit -3,2 % (bundesweit) bzw. -1,7 % (Sachsen) moderat ausgefal-
len ist. Deutschlandweit wurden 2020 Erwerbseinnahmen in Hohe von
durchschnittlich 126 Euro/Einw. generiert. In den sachsischen und den
ubrigen ostdeutschen Kommunen waren es dagegen durchschnittlich
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nur 104 Euro/Einw., womit die Verhalt-
nisse praktisch unverandert sind (Abbil-
dung 136).

In der nachfolgenden Abbildung 137
sind die Strukturen der Erwerbseinnah-
men in Sachsen im Vergleich mit dem
Bundesdurchschnitt fir das Jahr 2020
angegeben. Als Einnahmen aus Verkauf
werden zum Beispiel der Verkauf von
Drucksachen und der Verkauf bewegli-
cher Sachen verbucht. Zu den sonstigen
Verwaltungs- und Betriebseinnahmen
zahlen zum Beispiel Ersatzleistungen
fur Schadensfalle oder Einnahmen aus
Regressanspruchen. Zinseinnahmen, die
sich angesichts der Lage am Kapital-
markt ausgesprochen negativ entwickelt
haben, werden aus gewahrten Darlehen
und Geldanlagen generiert. Die weiteren
Finanzeinnahmen umfassen vor allem
BuRgelder, Ordnungsstrafen und Saum-
niszuschlage.

Sowohl in Sachsen als auch im Bun-
desdurchschnitt stellen Mieten und
Pachten sowie die weiteren Finanzein-
nahmen die wichtigsten Untergruppen
der Erwerbseinnahmen dar. Die Einnah-
men aus Mieten und Pachten machen in
Sachsen mit 39 % den groften Teil aus.
Dies ist ein Indiz fur ein groBeres eigenes
Immobilienportfolio der ostdeutschen
Gemeinden, das sich, trotz oftmals
geringer Mietniveaus, einnahmeseitig als
Stltze erweist. Vor allem ist es aber auch
ein Ausdruck der relativen Schwache
anderer Komponenten. So stecken hinter
den unterschiedlichen Prozentanteilen
etwa gleich hohe Einnahmenniveaus
(bundesweite Einnahmen aus Mieten
und Pachten: 39 Euro/Einw., in Sachsen:
41 Euro/Einw.). Weiterhin spielen die
Einnahmen aus Verkauf in Sachsen mit
einem Anteil von 6 % kaum eine Rolle,
im Bundesschnitt liegt ihre Bedeutung
mit 9 % etwas hoher. Eine weitere groBe
Differenz betrifft die weiteren Finanzein-
nahmen, welche im Bundesdurchschnitt
mit 34 % die wichtigste Position bei den
Erwerbseinnahmen einnehmen und in
Sachsen mit 23 % auf Rang 3 liegen. Die
Ursache dieser Unterschiede kann mit
den verfiigbaren Daten allerdings nicht
identifiziert werden - sie sind in der Sam-
melposition sonstige weitere Finanzein-
nahmen »verborgen«. Beziglich der BuR-
gelder und Saumniszuschlage haben die
sachsischen Kommunen jedenfalls Ein-
nahmen auf bundesdurchschnittlichem
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Abbildung 135: Entwicklung der Gebiihren und zweckgebundenen Abgaben in den kreisange-
hérigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

Abbildung 136: Entwicklung der Erwerbseinnahmen in Euro/Einw.

170

150

130 -

110 -

90

70

50 T T T T T T T 1
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

e Deutschland =fr=F|dchenldnder West «=fr=\/ergleichslander West|

=O==F|3chenldnder Ost e@mSachsen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 137: Struktur der Erwerbseinnahmen in Sachsen und Deutschland 2020 in %

Deutschland

Sachsen

M Einnahmen aus Verkauf

B Mieten und Pachten

M Sonstige Verwaltungs- und
Betriebseinnahmen

Zinseinnahmen

Weitere Finanzeinnahmen

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates
Sachsen.
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Niveau (2020: 21 Euro/Einw.). Ein ver-
gleichbares Gewicht in der Gruppe

Abbildung 138: Entwicklung der Personalausgaben in Euro/Einw.

der Erwerbseinnahmen wie im Bun- 950
desdurchschnitt haben in Sachsen 900
die Zinseinnahmen. Bei den Sonstigen
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tung von Anlagen und Infrastruktur

(Abschnitt 7) der wichtigste Ausgaben-

block fiir die Kommunen in Deutsch-

land und Sachsen. Die Hohe der Personalausgaben der kommunalen

Haushalte wird durch verschiedene Teilaspekte bestimmt. Hierzu

zahlen:

- Besoldungen, Entgelte,

- Versorgungsbeziige (Ubergangsgelder)?®,

- Beitrage und Umlagen zur Versorgungskasse,

- Beitrage zur gesetzlichen Sozialversicherung,

- Beihilfen und Unterstiitzungen, sowie

- Personalnebenausgaben und eine Deckungsreserve fur Personal-
ausgaben und

- Aufwendungen fur ehrenamtliche Tatigkeit.

Nach wie vor muss berucksichtigt werden, dass gerade im Personal-
ausgabenbereich die Ausgaben in Sachsen und den anderen ostdeut-
schen Landern aufgrund struktureller Unterschiede nur bedingt mit
den Ausgaben der anderen Lander vergleichbar sind. Durch die abwei-
chenden Strukturen und Umfange der Aufgabenwahrnehmung (insbe-
sondere bedingt durch Kindertageseinrichtungen)®' und die rechtliche
Struktur offentlicher Unternehmen kann es in den Kommunen auch zu
unterschiedlichen Beschaftigungsnotwendigkeiten kommen, aus denen
unterschiedliche Personalausgaben und eine unterschiedliche Perso-
nalausgabenentwicklung resultieren. Daher werden im Gemeindefi-
nanzbericht Sachsen sowohl die Aufgabenerfiillung im Kernhaushalt als

230 Zuden Versorgungsbeziigen gehdren Ubergangsgelder nach dem Sachsischen Beam-
tenversorgungsgesetz und der Ausgleich bei besonderen Altersgrenzen. Der GroBteil
der Versorgungsbeziige wird jedoch vom Kommunalen Versorgungsverband Sachsen
geleistet.

Die Ursachen fiir die Unterschiede im Bereich der Kindertageseinrichtungen liegen
zum einenin einem abweichenden Organisationsgrad dieser Aufgabe. In Ostdeutsch-
land ist ein weitaus groBerer Teil der Kindertageseinrichtungen in 6ffentlicher Hand
als in den Gemeinden der westdeutschen Lander. Das Personal in 6ffentlichen Ein-
richtungen wird in der Personalstatistik voll erfasst, wahrend die Aufwendungen fiir
Personal bei freier Tragerschaft, die ebenfalls von der Gemeinde geleistet werden,
hingegen in den Zuweisungen und Zuschiissen auftauchen. Deren Personalstand und
Personalausgaben werden nicht in der Finanzstatistik erfasst. Ein wesentlicher Ein-
flussfaktor ist zudem der groBere Umfang der Leistungserbringung im Kita-Bereich.
Eine hohere Betreuungsquote der unter 3-jahrigen Kinder in Verbindung mit einem
groReren Personalbedarf in diesem Bereich hat hohere Personalausgaben zur Folge.
Hinzu kommen ldngere Offnungszeiten als in den westdeutschen Landern. Insofern
muss die Betrachtung von Personalausgaben - insbesondere in Konsolidierungsver-
fahren - stets differenziert und in ihren Einzelheiten betrachtet werden.

231
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

auch in den ausgelagerten Bereichen betrachtet, um ein vollstandiges
Abbild der finanziellen Situation zu erhalten.

Seit 2013 sorgte vor allem die kraftige Tarifentwicklung (siehe Tabelle 11,
S. 100) bundesweit fir einen deutlichen Anstieg der kommunalen
Personalausgaben. Allein im Jahr 2020 wuchsen sie um 5,0 % gegen-
uber dem Vorjahr und erreichten schlieRlich ein bundesweites Durch-
schnittsniveau von 892 Euro/Einw. (Abbildung 138). Seit 2013 stiegen die
kommunalen Personalausgaben bundesweit um ein Drittel (+33 %), Diese
Entwicklung verlief in den betrachteten Teilraumen weitestgehend par-
allel. Zwischen 2013 und 2017 entwickelten sich die Personalausgaben
der sachsischen Kommunen trotz Wachstums etwas schwacher als in
den Vergleichsraumen (+29 %), sodass am aktuellen Rand eine weit-
gehende Angleichung des sachsischen Niveaus der Personalausgaben
(834 Euro/Einw.)?? an jenes der wirtschaftsschwachen Vergleichslander
(843 Euro/Einw.) stattfand. Gegeniiber dem Bundesdurchschnitt belauft
sich die Differenz 2020 auf 58 Euro/Einw., wobei sich die sdchsischen
Personalausgaben im Zeitablauf tendenziell immer weiter vom Bundes-
durchschnitt entfernen. In den Kommunen der Ubrigen ostdeutschen
Lander liegt liegt das Niveau mit 867 Euro/Einw. ebenfalls hoher als in
den sachsischen Kommunen, wobei das Wachstum seit 2013 mit +27 %
praktisch gleich hoch ausfiel. Vor allem im Land Brandenburg sind die
kommunalen Personalausgaben besonders hoch (mit 1.003 Euro/Einw.
lagen sie 2020 bundesweit an der Spitze). Dies hat mit der insgesamt
starkeren Aufgabenerfiillung im Kernhaushalt zu tun (korrespondierend
dazu liegen, wie im Abschnitt 6.1.3 beschrieben wurde, die Einnahmen
aus Geblhren und Leistungsentgelten in den Kernhaushalten deutlich
hoher).

Die beschriebenen Entwicklungen lassen sich im Wesentlichen auf zwei
Teilkomponenten zuriickfihren: Erstens den Personalbestand als Men-
gengerUst fur die Personalausgaben und zweitens die Tarifentwicklung
als Preiskomponente. Seit 2013 bis 2018 stagnierte der Personalbestand

232 Die Darstellung entspricht der kameralen Abgrenzung der Personalausgaben ein-
schlieflich der Ausgaben fiir ehrenamtlich Beschaftigte. Diese Position ist in der
aktuellen doppischen Abgrenzung kein Teil der Personalausgaben mehr, sondern
den Sachauszahlungen zugeordnet. Im Sinne einer konsistenten Datenreihe wurde
hier die kameralen Abgrenzung beibehalten.
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Abbildung 139: Entwicklung des Bestands der kommunalen Beschdftigten* in Sachsen

im Bereich der Teilzeitbeschaftigung
statt. Dabei erhohte sich der Teilzeit-

80000 76 842 anteil der weiblichen Beschaftigten
75000 72797 in ‘den kommunalen Kernhaushalten
71 690 ) — zwischen 2013 und 2020 von 54,5 %

70000 69 066 auf 59,9 %, wahrend er bei den mann-
65 630 ____-——" lichen Beschaftigten von 20,5 % auf

65000 63555 o eeem—==== - 18,9 % sank. Der zusammengefasste
waes EJV'63 230 Anteil der Teilzeitbeschaftigten stieg

60 000 demzufolge von 44,0 % im Jahr 2013
54423 o= <702 a.gf zu-letzt 46,7 % (2020). Dies spricht

55000 53004 == fir eine verstirkte Wahrnehmung
"""""""" von hoher dotierten Teilzeitstel-

50000 len. Rechnerisch erhohte sich die
45000 Arbeitszeit der Teilzeitbeschaftigten
der sachsischen Kommunen von 29,6

40 000 Stunden pro Woche im Jahr 2013 auf
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 31,4 Stunden im Jahr 2020. In einigen
——Beschéftigte Kommunen insgesamt == +VZA Kommunen insgesamt Bereichen stiegen die Teilzeitquoten

——Beschiftigte Kernhaushalt = = -VZA Kernhaushalt zuletzt wieder, vor allem in den Berei-

* ohne Zweckverbdnde

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 140: Absolute und relative Verdnderung der Zahl der kommunalen Beschdftigten

nach Aufgabenbereichen 2013 bis 2020

chen Soziales (ohne Kindertagesein-
richtungen, +6,7 %) sowie Gesundheit
und Sport (+4,7 %), wobei in beiden
Bereichen vor allem die Ersetzung von
Vollzeit- durch Teilzeitbeschaftigung
erfolgte. In der Inneren Verwaltung

absolute Veridnderung 2020/2013
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|

duktbereich 5, Gestaltung der Umwelt,
(-1,6 %) sanken sie dagegen. Im gewich-
tigen Teil der Kindertagesbetreuung,
der absolut und relativ am meisten
zum Beschaftigungswachstum beige-
tragen hat, ist ebenfalls ein Rickgang
der Teilzeitbeschaftigung (-0,9 %) zu
verzeichnen. Ein Problem, dem sich
der offentliche Dienst nicht nur in
Sachsen, sondern bundesweit gegen-
iibersieht, besteht in der Altersstruk-
tur der Bediensteten. In naher Zukunft
ist ein starker Rickgang der Beschaf-

23,7%

Beschdftigung in den Kernhaushalten, Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten:

Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

der sachsischen Kommunen, der starke Personalabbau der 1990er und
Anfang der 2000er Jahre ist bereits seit einigen Jahren zum Erliegen
gekommen. In den Jahren 2019 und 2020 wuchs der Personalbestand
erstmals seit fast drei Jahrzehnten wieder an (Abbildung 139).2 Zuletzt
waren rund 76.850 Beschaftigte bei den sachsischen Kommunen in den
Kernhaushalten, Eigenbetrieben und unselbststandigen Krankenhau-
sern beschaftigt, rund 5.150 mehr als 2013. Allein seit 2018 ist dabei ein
Anstieg von etwa 4.000 Beschaftigten zu beobachten. Im Kernhaushalt,
dessen Personalausgaben hier nachgewiesen werden, stieg die Zahl
der Beschaftigten um rund 3.250 Personen und 4.000 VZA. Der Umfang
der Vollzeit-Aquivalente stiegen im Beobachtungszeitraum stetig an.
Der Beschaftigungsaufbau fand allerdings praktisch ausschlieBlich

233 Der Stelleniibergang auf die Kommunen im Zuge der Funktionalreform 2008 ist
hierbei nicht mitgerechnet, da es sich nicht um einen Personalaufbau im klassischen
Sinne (fiir bestehende Aufgaben) handelt.

Sachsenlandkurier 0521

tigtenzahlen zu erwarten, da vermehrt
Beschaftigte altersbedingt aus dem
Dienst ausscheiden werden und der
Arbeitsmarkt nicht dazu in der Lage
sein wird, gentigend Ersatz bereitzustellen. Dies durfte einen der Hin-
tergriinde fur die starkere Ausschopfung der Teilzeitstellen darstellen.
Fur einige Berufsgruppen ist zudem bereits eine starke Verknappung
auf dem Arbeitsmarkt festzustellen, sodass bei unzureichenden Bewer-
berzahlen der bestehende Personalbestand intensiver genutzt werden
muss. Umfrageergebnisse des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes
zeigen deutlich einen Riickgang der Bewerberzahlen fiir Erzieher/innen
sowie vor allem fir Absolventinnen und Absolventen technischer und
IT-affiner Berufsgruppen bei den Kommunen.?* Andererseits werden
flexible Arbeitszeitmodelle (Ermdglichung von Teilzeitbeschaftigung)
sowie die Sicherheit der Arbeitsplatze als Vorteile einer Anstellung im
offentlichen Sektor gesehen.

234 Vgl. DStGB (2019).
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In Abbildung 140 sind die absolute

und relative Veranderung der kommu- (innerer Ring)

Abbildung 141: Struktur der kommunalen Beschdftigung 2020 (duferer Ring) gegeniiber 2013

nalen Beschaftigten nach Aufgaben-
bereichen abgetragen. Abbildung 141
vergleicht zudem die Struktur der

Ver- und Entsorgung

226
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Jahr 2020 mit jener im Jahr 2013 (Kern-
haushalte). Die Innere Verwaltung
bildet mit knapp 17150 Beschaftigten
in Sachsen den wichtigsten Beschaf-
tigungsbereich (27 %). Der bis 2018 zu
beobachtende, leichte Personalabbau
hat sich in den letzten zwei Jahren ins
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Gegenteil gekehrt. Im Vergleich zu 2013
mit knapp 16.500 Beschaftigten ist in

2020 eine leichte Erhohung zu ver-
zeichnen. Mit einem Anteil von 22 % an
der Gesamtbeschaftigtenzahl folgen
bereits die Kindertageseinrichtungen
kommunaler Trager, deren Bedeutung
flir die Beschaftigung im offentlichen
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8.377
13%
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Dienst nicht erst seit 2013 enorm
angestiegen ist. In den vergangenen
sieben Jahren sind vor dem Hinter-
grund der hoheren Inanspruchnahme
von Kinderbetreuungsleistungen und der abgesenkten Personalschlis-
sel knapp 2.600 Beschaftigte in den sachsischen kommunalen Kitas
hinzugekommen.? Auch der brige Sozialbereich (einschlieRlich der
Optionskommunen) ist quantitativ bedeutsam. Dem gegeniiber sind die
Beschaftigtenzahlen in den Schultrageraufgaben sowie Gesundheit und
Sport nahezu konstant mit einem leichten Abwartstrend bei den Schul-
trageraufgaben.

Seit 2013 waren im Vergleich zu den vorangegangenen Jahren relativ
hohe Tarifabschlisse zu beobachten. Eine Ausnahme bildet lediglich
das Jahr 2020 mit durchschnittlich lediglich 1,06 % Tariferhohung (ver-
einbart bereits 2018, also vor der Corona-Pandemie). Nach geringen
Tarifsteigerungen in der Nachwirkung der Wirtschaftskrise beliefen
sich die jahrlichen Tarifsteigerungen zwischen 2013 und 2020 auf durch-
schnittlich 2,5 % (Tabelle 11). Einmalzahlungen zur gezielten Aufwertung
der unteren Tarifgruppen kommen nicht mehr zur Anwendung, stattdes-
sen wurden am aktuellen Rand die Tariftabellen asymmetrisch erhoht,
um die niedrigen Erfahrungsstufen besser zu stellen.”® Die Tarifsteige-
rungen erklaren in Verbindung mit der Ausweitung des Personalbestan-
des den steigenden Trend der Personalkostenentwicklung in Sachsen.
Zudem erfolgte im Jahr 2020 eine einmalige Corona-Sonderzahlung,
welche ubrigens wiederum die niedrigeren Tarifstufen aufwertete.?”

235 Hinzu kommen weitere 1.300 Beschaftigte in kommunalen Sonderrechnungen sowie
die Zuwachse bei freien Tragern, die nicht in der Personalstatistik des 6ffentlichen
Dienstes und deren Personalausgaben auch nicht in der amtlichen Finanzstatistik
nachgewiesen werden.

Die Besserstellung verlauft dabei jedoch weder stetig noch einheitlich. Zudem sind
die Steigerungen in den Entgeltgruppen E11 bis E15 oftmals hoher als in den mittleren
Gruppen.

Die Hohe der einmaligen Corona-Sonderzahlung betrug fiir die Entgeltgruppen 1 bis 8:
600 Euro, fir die Entgeltgruppen 9a bis 12: 400 Euro und fur die Entgeltgruppen 13 bis
15:300 Euro. Vgl. https://www.oeffentlichen-dienst.de/news/324-coronavirus/3772-
corona-sonderzahlung.html.
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Beschdftigung in den Kernhaushalten, Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten:
Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Tabelle 11: Entwicklung der tariflichen Entgelte im Tarifvertrag
fiir den offentlichen Dienst der Gemeinden

Jahr durchschnittliche Anmerkungen
Tariferhohung §
2013 2.8 %0
2014 3,0 %Y
2015 24 %
2016 24 %
2017 235%
o mind. 2,85%,
2018 319 % héchstens 5,9%
v mind. 2,81%,
2019 3,09 % hochstens 5,39%
- mind. 0,96%,
2020 1,06 % héchstens 1,81%
. +18,8 %
Steigerung 2013-2020 02,5% p.a.

(a) jeweils 1,4% zum 01.01. und 01.08.2013

(b) mindestens 90 €

(c) ungleichmdpige Anpassung iiber die Tariftabelle zu Gunsten der
unteren Gruppen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Datenbank TVD.

Dampfend wirkt hier allein das Einfrieren der Jahressonderzahlung fur
den Zeitraum 2019-2022 auf dem Niveau von 2018. Allerdings kommt es
durch die Angleichung im Tarifgebiet Ost auf das Westniveau in 4 Schrit-
ten auch hier zu Personalkostensteigerungen in den Kommunen.

Ein besonderes Augenmerk sollte dem Tarifbereich fir den Sozial- und
Erziehungsdienst gelten. Im Oktober 2015 konnte nach einem seit 2014
geflihrten Tarifkonflikt eine Einigung erzielt werden, von der vor allem
jungere Erzieherinnen und Erzieher in den unteren Erfahrungsstufen
profitierten. In der letzten Tarifrunde 2019/2020 sind die Steigerungen
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Abbildung 142: Entwicklung der Personalausgaben in Sachsen in Euro/Einw.
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sodass hieraus eine zusatzliche Belas-
tung der kommunalen Arbeitgeber
resultiert. Diese ist in Sachsen jedoch
geringer als im Ubrigen Bundesgebiet,
da die Arbeitgeber nur 1,025 % tragen,

2019 2020

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

nicht hoher gewesen als im allgemeinen TVOD der Kommunen. Ange-
sichts der schwierigen Bewerberlage im Zusammenspiel mit der Alters-
struktur der Beschaftigten und den jungst verbesserten Personal-
schlusseln und zusatzlichen Vor- und Nachbereitungszeiten fir die
Erzieher bei der Kindertagesbetreuung ist zukiinftig auch wieder der
Ruf nach hoheren Abschlissen und die Forderungen nach Hohergrup-
pierungen seitens der Arbeitnehmervertreter zu erwarten. Als Orientie-
rungswert konnen hier die Forderungen der Gewerkschaft ver.di in den
aktuellen Tarifverhandlungen dienen. Diese beinhalten eine Gehalts-
steigerung von 5 %, mindestens jedoch 150 Euro.2*

Wahrend die kommunalen Tarifverdienste vor allem in den Jahren nach
der Finanzkrise starker anstiegen als in der sachsischen Gesamtwirt-
schaft, ist dieses Verhaltnis seit 2015 umgedreht. Die Tarife steigen
im kommunalen Bereich eher antizyklisch. Uber den Berichtszeitraum
hinweg stiegen die kommunalen Tarifverdienste um insgesamt 18,8 %,
wahrend die Einkommen in der Gesamtwirtschaft um 26,6 % wuchsen.?

Anderungen bei den Arbeitgeberanteilen zur Sozialversicherung hatten
im betrachteten Zeitraum keine wesentlichen Auswirkungen auf die
Personalausgaben. Bei der Gesetzlichen Krankenversicherung blieb
der allgemeine Beitrag seit 2013 unverandert bei 14,6 %, allerdings
wurden die Arbeitgeber bereits seit 2005 nicht mehr paritatisch an
der Finanzierung der Zusatzbeitrage beteiligt. Die Wiedereinfuhrung
der paritatischen Finanzierung ab 2015 fihrte daher zu einer Belas-
tung der kommunalen Arbeitgeber. Der kassenindividuelle Zusatzbei-
trag (durchschnittlich 1,1 %) ist seit dem 01.01.2019 jeweils zur Halfte
von Arbeitnehmer und Arbeitgeber zu tragen. Bei der Gesetzlichen
Rentenversicherung gibt es leicht entlastende Effekte: 2012 hatte der
paritatisch zu finanzierende Beitragssatz noch bei 19,6 % gelegen, zum
Jahreswechsel 2012/13 wurde er auf 18,9 % gesenkt und sank seitdem
im Zuge der weiterhin gunstigen Arbeitsmarktentwicklung schrittweise
auf 18,6 % (2021), was eine Entlastung der Arbeitgeber bedeutet. Bei der

238 Vgl. ver.di (2021), in: Tarifrunde der Lander: ver.di fordert 5 Prozent mehr Gehalt und
Mindestbetrag von 150 Euro - ver.di (verdi.de).

239 Der Vergleich der auf Vollzeit normierten Tarifwerte mit Stundenverdiensten ist fol-
gerichtig, um die ggf. unterschiedlichen Dynamiken bei der Arbeitszeit, der Nutzung
von Teilzeitmodellen etc. einflieBen lassen zu konnen.
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die Arbeitnehmer dagegen 2,025 %
(Beibehaltung des BuR- und Bettags
als Feiertag seit 1996). In der Gesamt-
schau kann daher von einer moderaten zusatzlichen Belastung der
kommunalen Arbeitgeber durch Leistungen an die Sozialversicherungs-
trager gesprochen werden. Der durchschnittliche Arbeitgeberanteil zur
Sozialversicherung stiegvon 18,775 % im Jahr 2013 um 0,6 Prozentpunkte
auf 19,375 % im Jahr 2020.

Abbildung 142 zeigt, dass seit 2013 auf allen Gebietskorperschaftsebe-
nen eine Steigung der Personalausgaben beobachtet werden kann.
Mit 298 Euro/Einw. weisen die Landkreise im Jahr 2020 die geringsten
Personalausgaben und die geringsten Zuwachse auf (+19 % ggii. 2013),
bei den kreisangehorigen Gemeinden waren sowohl das Niveau mit
531 Euro/Einw. als auch die Dynamik (+36 % ggii. 2013) wesentlich héher.
Bei den Kreisfreien Stadten wuchsen die Ausgaben seit 2013 um 28 %
und erreichten im Jahr 2020 ein Niveau von 820 Euro/Einw. Die Personal-
ausgaben der Kreisfreien Stadte wuchsen damit seit 2013 etwas weniger
als die des kreisangehorigen Raumes (zusammen +29 %), wodurch die
Gesamtausgaben des kreisangehorigen Raumes seit 2013 geringfu-
gig oberhalb der Kreisfreien Stadte lagen. Im Wesentlichen verlaufen
die Entwicklungen zwischen kreisangehorigem Raum und Kreisfreien
Stadten jedoch nahezu synchron. Die hoheren Personalausgaben im
kreisangehorigen Raum sind neben den beschriebenen Aufgabenaus-
weitungen im Kita-Bereich auch ein Hinweis auf Kostenremanenzen: Der
kreisangehorige Raum kann auf den Riickgang der Einwohnerzahl nicht
gleichermaBen mit einem Abbau des Personalkorpers reagieren.

Bei einer weiteren Untergliederung der Personalausgaben nach
GemeindegroBenklassen ist erkennbar, dass die Personalausgaben je
Einwohner unterschiedlich hoch sind (Abbildung 143). Insbesondere in
der Gruppe Uber20.000 Einwohner, in der sich ausschlieBlich die GroRen
Kreisstadte mit einem erweiterten Aufgabenbestand befinden, korre-
spondiert dieser auch mit hoheren Personalausgaben. Auffallig sind
weiterhin die hoheren Personalausgaben in der Gruppe zwischen 3.000
und 5.000 Einwohnern. Hier zeigt sich das etwas ungunstigere Verhalt-
nis zwischen Verwaltungspersonal und Einwohnerzahl, das durch den

240 Hinzu kommt der sog. Kinderlosenzuschlag in Hohe von 0,25 Prozentpunkten, den
kinderlose Versicherte ab dem vollendeten 23. Lebensjahr leisten miissen. Dieser ist
allerdings ausschlieBlich von den Arbeitnehmern zu tragen.
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fortgesetzten Einwohnerverlust ver-
starkt wird (Kostenremanenzen).

6.1.6 Laufender Sachaufwand

Zum laufenden Sachaufwand im Kern-
haushalt zahlen regelmaRig wieder-
kehrende Ausgabenpositionen in den
Bereichen:

- laufende Bewirtschaftung der
Grundstiicke, baulichen Anlagen
ohne Investitionen und Instand-
haltungen (z. B. Ausgaben fir
Ver- und Entsorgungsleistungen,
Beleuchtung, Heizung, etc.),

- Haltung von Fahrzeugen,

- besondere Aufwendungen fur
Beschaftigte (z B. Dienst- und
Schutzkleidung),

- weitere Verwaltungs- und
Betriebsausgaben (z. B. Biiroaus-
stattung mit EDV- und Kopiertech-
nik, Arzneimittel),

- Lehr-, Unterrichts- und Lernmittel,

Abbildung 143: Entwicklung der Personalausgaben in den kreisangehdrigen Gemeinden Sach-

sens in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 144: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in Euro/Einw.
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strukturbezogenen Ausgaben separat
analysiert.?" Damit konnen die nach-
folgenden Angaben zum laufenden
Sachaufwand zu anderen Veroffentlichungen und inshesondere im Ver-
gleich zu hochaggregierten Daten differieren.?? Die hier aufgefiihrten
laufenden Sachausgaben entsprechen zu etwa zwei Dritteln den gesam-
ten Sachausgaben (einschl. Unterhaltungsaufwand).

Abbildung 144 zeigt die Entwicklung des laufenden Sachaufwands
seit 2013. Im Vergleich zu den anderen Landergruppen weisen die

241 Wie oben bereits erldutert, ist Hintergrund dieses Vorgehens, dass sowohl Miet- und
Pachtaufwendungen als auch MaRnahmen zur Erhaltung von unbeweglichem Vermo-
gen analytisch eng mit den Investitionen verbunden sind, da der Grad der materiel-
len Aufwendungen fiir Mieten und Unterhaltung besonders stark vom finanziellen
Spielraum fiir Neuinvestitionen abhangt und somit Miet- und Unterhaltungsaufwen-
dungen substitutiv genutzt werden.

242 Das Statistische Landesamt des Freistaates Sachsen gibt in seinen Statistischen
Berichten auf Basis doppischer Daten seit einigen Jahren bereits die »Unterhaltung
sowie Bewirtschaftung der Grundstiicke, baulichen Anlagen und des sonstigen Ver-
mogens« aus. Hier werden aber wiederum reine Bewirtschaftungsausgaben und
Erhaltungsaufwendungen zusammengefasst betrachtet.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

sachsischen Kommunen in dieser Position uber den gesamten Betrach-
tungszeitraum hinweg ein unterdurchschnittliches Niveau auf. Die Dif-
ferenz zum Bundesdurchschnitt im Jahr 2020 betrug 113 Euro/Einw. Mit
324 Euro/Einw. geben die sachsischen Kommunen geringfiigig weniger
aus als die ibrigen ostdeutschen Kommunen (334 Euro/Einw.) und die
Kommunen der westdeutschen Vergleichslander (351 Euro/Einw.). Im
Vergleich zum Bundesdurchschnitt ist es allerdings ein Viertel weniger.
Die sachsischen Kommunen verhalten sich bezogen auf ihre Sachauf-
wendungen folglich sehr sparsam. Dagegen weisen etwa die Kommunen
in Bayern oder Hessen dberdurchschnittliche Niveaus auf. Die Kommu-
nen in Nordrhein-Westfalen liegen mit 592 Euro/Einw. an der Spitze, was
jedoch mit Unscharfen in der Abgrenzung zu infrastrukturbezogenen
Ausgaben, insbesondere Erhaltungsaufwendungen und Investitionen

Sachsenlandkurier 05|21



GEMEINDEFINANZBERICHT

Abbildung 145: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/
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Investitionen und laufendem Sach-
aufwand betrifft allerdings nicht den
hier behandelten laufenden Sachauf-
wand, sondern den im Abschnitt 111.7.7
behandelten Erhaltungsaufwand. Ein

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 146: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in den kreisangeho-

rigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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der identischen Leistung werden.?*

Innerhalb des Freistaats waren im
Betrachtungszeitraum durchaus Ent-
wicklungsunterschiede festzustellen
(Abbildung 145). Auf Ebene der Kreis-
freien Stadte waren die Zuwachse bis
2019/2020 mit +23 % am hochsten.
In den kreisangehorigen Gemein-
den stiegen die Ausgaben bis 2019
zunachst um +10 %, gingen im Corona-
Jahr 2020 allerdings um 3 % zuruck,
was entfallene Ausgaben fur geschlos-
sene Einrichtungen beinhalten durfte.
Die Landkreise hatten bis 2018 kaum
nennenswerte Zuwachse zu verzeich-
nen, ihre Ausgaben legten jedoch 2020

219

204

2020
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

zusammenhangt.?? Die Entwicklung der kommunalen Sachausgaben war
in Sachsen zwischen 2013 und 2020 mit +15 % identisch zur Entwicklung
in den ubrigen ostdeutschen Kommunen, jedoch deutlich schwacher
als bundesweit (+26 %). Ein besonderer sprunghafter Ausgabenanstieg
infolge der Corona-Pandemie ist in den Jahresergebnissen 2020 nicht
zu erkennen.

Die amtliche Statistik ist auf Bundesebene hinsichtlich des Sachauf-
wands eher grob geschnitten, sodass die Quellen der Entwicklung
etwas im Unklaren bleiben. Die deutlichsten Zuwachse erzielten die
sachsischen Kommunen in den Ausgabebereichen Weitere Verwal-
tungs- und Betriebsausgaben, der Sammelgruppe Sonstige und in den

243 Wdhrend die Bewirtschaftungsausgaben fir Immobilien sowie sonstige Sachaus-
gaben in NRW hoch sind, fallen Erhaltungsaufwendungen und Sachinvestitionen
auffallend niedrig aus.
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um 9 % zu, was maBgeblich mit Sach-
kosten der Gesundheitsamter zusam-
menhangen durfte. Bemerkenswert ist
das hohere Ausgabenniveau des kreisangehorigen Raumes (zusammen
rund 341 Euro/Einw.) gegeniiber jenem der Kreisfreien Stadte (291 Euro/
Einw.). Hierbei machen sich zum einen Kostenremanenzen bemerk-
bar, zum anderen zeigen sich auch effizientere Verwaltungsstrukturen
in den grofRen Einheiten im Vergleich zu den »Doppelstrukturen« aus
Gemeinde und Kreis im kreisangehérigen Raum.

Mit Blick auf die GroBenklassendifferenzierung fallt auf, dass 2013 und
2016 noch (wie auch in den Jahren zuvor) ein naherungsweise U-formi-
ger Verlauf der Pro-Kopf-Aufwendungen beim laufenden Sachaufwand
bestand. Sowohl die Gruppe der kleineren Gemeinden als auch die
GroRBen Kreisstadte wiesen tendenziell hohere Aufwendungen auf als
die Mitte der Verteilung. Im Jahr 2020 lagen die Pro-Kopf-Aufwendungen

244 Werden sie auch organisatorisch ausgelagert, so konnen sie auch in Erstattungen
und Zuschiisse fiir ausgelagerte Bereiche Gibergehen (Abschnitt 6.2.3).
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zwischen den GroBenklassen sehr
unterschiedlich hoch. Die Spannbreite

Abbildung 147: Entwicklung der Zinsausgaben in Euro/Einw.
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Kredit oder Kassenkredit in Anspruch
genommen, ist die Zinszahlung als
laufende Ausgabe und zukunftswirk-
same Belastung der Kreditaufnahme zu interpretieren. Die Hohe der
Zinsausgaben ist von dem zu verzinsenden Schuldenstand und vom
jeweiligen Zinsniveau abhangig. Den Zinsausgaben werden auBerdem
die Kreditbeschaffungskosten abweichend von der Haushaltssystema-
tik, wonach diese der Kapitelrechnung zuzuordnen sind, zugerechnet, da
sie, wie auch die Zinsausgaben selbst, einen Teil der Kosten der Inan-
spruchnahme von Fremdkapital darstellen.

Grundsatzlich sind vergleichsweise hohe Zinsausgaben auf hohere
Schuldenstande zuriickzufihren. Diese wurden auf der kommunalen
Ebene in der Vergangenheit durch die Finanzierung von Investitionen
durch Kredite verursacht. Weiterhin werden Zinsen fur Kassenkredite
fallig. Die Inanspruchnahme und Verwendung dieser Kassenkredite zu
laufenden Zwecken muss als auBerst kritisch betrachtet werden, da
eine Rickzahlung unter gleichbleibenden Bedingungen in vielen Fallen
nicht als gegeben angenommen werden kann (dazu ausfiihrlicher der
Abschnitt 11110 zur kommunalen Verschuldung). Eine Verwendung von
Kassenkrediten ist ausschlieRlich zur Uberwindung von kurzfristigen
Liquiditatsengpassen zu rechtfertigen.

Wie Abbildung 147 illustriert, unterscheiden sich die Zinsausgaben
der sachsischen Kommunen im Zeitablauf von denen der Ubrigen Ver-
gleichsraume. Seit 2009 profitieren die Kommunen wie alle Ebenen in
Deutschland vom niedrigen Leitzins, der im Zuge der europaischen
Rettungspolitik zunachst 2008 von 4,25 % auf 1 % und dann nach einer
kurzen Erhohung 2011 schrittweise auf praktisch Null abgesenkt worden
war. Eine Anderung der europdischen Nullzinspolitik ist dabei nach wie
vor nicht absehbar. Hinzu kommt der Effekt, dass die Risikoaversion
vieler Marktteilnehmer zu einer verstarkten Nachfrage nach vermeint-
lich sicheren Anlageformen wie dem Kommunalkredit und entsprechend
sinkenden Zinsen in diesen wenig spekulativen Marktbereichen fiihrte.
Die Kommunen konnen von dieser Marktlage profitieren, wenn sie neue
Kredite aufnehmen oder bestehende Portfolios zu aktuellen Markt-
konditionen umschulden. Der Riickgang der bundesweiten kommuna-
len Zinsausgaben um 48 % gegenlber 2013 korrespondiert demnach
nicht mit einem kommunalen Schuldenabbau in gleichem Umfang.
Dennoch kann konstatiert werden, dass Zinsausgaben die deutschen
Kommunen im Durchschnitt nur noch mit 26 Euro/Einw. belasten. Im
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Jahr 2013 waren es noch 50 Euro/Einw., Anfang der 2000er Jahre sogar
noch rund 70 Euro/Einw. In Sachsen hebt sich die Situation nochmals
ab. Der nochmals (berdurchschnittliche Riickgang der Zinsausgaben
(-70 % ggui. 2013) ist zwar ebenfalls auf die glinstige Zinsentwicklung,
parallel dazu aber auch auf einen fortgesetzten Abbau der vorhande-
nen Schuldenstande zuriickzufiihren. Diese sanken im Zeitraum 2013
bis 2020 um rund 32 %.% In Sachsen beliefen sich die Zinsausgaben
zuletzt nur noch auf einen Wert von 7 Euro/Einw. und haben damit im
Durchschnitt kaum noch eine nennenswerte Bedeutung. Die Differenz
zum Bundesdurchschnitt von rund 19 Euro/Einw. steht den sachsischen
Kommunen fur andere Verwendungsmoglichkeiten zur Verfligung. Wie
unten gezeigt wird, ist dies nicht nur ein statistischer Effekt durch die
schuldenfreie Landeshauptstadt Dresden, sondern bezieht sich auch
auf den kreisangehorigen Raum. Durch die konsequente Entschuldung
der Stadte und Gemeinden (zum Schuldenstand siehe Abschnitt 111.10)
wurden Haushaltsspielraume geschaffen, die gerade in einnahmeseiti-
gen Schwachesituationen einen Beitrag zur Stabilisierung der Haushalte
leisten konnen. In der anhaltenden Niedrigzinsphase ist der absolute
Umfang dieses »Risikopuffers« allerdings recht gering und schrumpft
von Jahr zu Jahr. Er wird sich erst wieder bezahlt machen, wenn die
Zinsen wieder dauerhaft steigen. Die Entwicklung zeigt aber auch, dass
sich durch die fortgesetzte Entschuldung der kommunalen Haushalte
in Sachsen keine weiteren nennenswerten Haushaltsspielraume mehr
generieren lassen. Zumindest aus der Gesamtperspektive ist daher eine
weitere Senkung des Schuldenstandes Uber Einzelfalle hinaus finanz-
wirtschaftlich nicht empfehlenswert. Eine ahnliche Entwicklung der Zin-
sausgaben wie Sachsen haben auch die Ubrigen ostdeutschen Flachen-
lander vollzogen. Deren Zinsausgaben lagen 2020 bei knapp 10 Euro/
Einw. und damit ebenfalls deutlich unterhalb des Bundesdurchschnitts
und gut 69 % unterhalb des Niveaus von 2013. Auch in den ostdeutschen
Flachenlandern kann dieser Riickgang anteilig auf den Abbau von Schul-
den in den kommunalen Kernhaushalten zuriickgefuhrt werden, die im
Zeitraum von 2013 bis 2020 um ebenfalls bemerkenswerte 29 % sanken.
Der Riickgang der Zinsausgaben in den westdeutschen Flachenlandern

245 Schulden der Kernhaushalte (beim nicht-6ffentlichen und o6ffentlichen Bereich) ein-
schlieBlich Kassenkredite. Diese Abgrenzung wird gewahlt, da sich die Zinsausgaben
ebenfalls auf die Summe aller Verschuldungstypen beziehen.

Sachsenlandkurier 05|21



GEMEINDEFINANZBERICHT

Abbildung 148: Entwicklung der Zinsausgaben in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 149: Entwicklung des rechnerischen Durchschnittszinssatzes auf die kommunale
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

ist dagegen angesichts steigender Schuldenstande in den Kernhaushal-
ten fast ausschlieBlich auf die gunstigen Bedingungen am Kapitalmarkt
zuruckzufuhren.

Wie Abbildung 148 illustriert, haben innerhalb Sachsens alle kommu-
nalen Gruppen ihre Zinsausgaben Uber den gesamten Betrachtungs-
horizont hinweg stetig verringern konnen. 2020 herrschten im Durch-
schnitt keine wesentlichen Unterschiede zwischen Kreisfreien Stadten
und kreisangehorigen Gemeinden. Im Einzelfall unterscheiden sich
die Daten fUr die Kreisfreien Stadte aber erheblich: Wahrend Dresden
0,2 Euro/Einw. fiir Zinsen und Kreditbeschaffungskosten ausgab, waren
es in Leipzig knapp 10 Euro/Einw. und in Chemnitz 6 Euro/Einw.

Ein abschlieRender Blick soll auf die Zinsentwicklung und die daraus

erwachsenden Risiken geworfen werden. Die aktuellen Kreditkondi-
tionen fur Kommunalkredite lassen sich fiir externe Beobachter nur
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Befund trifft auch auf die Haushalte
des Bundes und der Lander zu. Die
ausgeglichenen Bundeshaushalte
zwischen 2014 und 2019 waren zu einem guten Teil auch ein Ergebnis
der geringen Zinsbelastung des Bundeshaushalts. Der Bund hatte 2019
Zinsausgaben von nur noch 10,9 Mrd. Euro zu leisten, 2013 waren es bei
einem nur unwesentlich hoheren Schuldenstand noch 30 Mrd. Euro
gewesen.?’ Ohne diese Effekte der europdischen Krisenpolitik hatten
die Bundeshaushalte seit 2014 wohl kaum ausgeglichen werden konnen.
Der Freistaat Sachsen profitiert ebenfalls vom Zinsniveau - allerdings
infolge seiner niedrigen Verschuldung auf deutlich geringerem Niveau.

246 Die genaue Zinsstruktur ldsst sich nur naherungsweise bestimmen, da iiber 90 % der
kommunalen Kredite sogenannte Direktausleihungen bei Kreditinstituten sind. Sie
werden nicht am Markt gehandelt, weshalb auch keine aggregierte Abschatzung der
Zinsentwicklung vorgenommen werden kann.

2013 lag der Schuldenstand des Bundes bei 1.091 Mrd. Euro, 2019 waren es 1.028 Mrd.
Euro (Kernhaushalt, Verschuldung beim nicht-6ffentlichen Bereich).
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Statt rund 317 Mio. Euro (2013) zahlte er im Jahr 2020 nur noch rund
124 Mio. Euro flir Zinsen.#®

Das Krisenjahr 2020 brachte fiir die Kommunen noch keine schlagartige
Zasur der Schuldenentwicklung mit sich. Dies war anders fir die Lander
und insbesondere flir den Bund, der seinen Schuldenstand allein 2020
um mehrals 175 Mrd. Euro ausweitete. Dies konnte jedoch in einem effek-
tiven Negativzinsumfeld realisiert werden (bei Anleihen durch Ausgabe
zu héheren Kursen), sodass die Zinsbelastung des Bundes sogar weiter
auf nurnoch 5,2 Mrd. Euro im Jahr 2020 zuriickging. Demzufolge sank die
rechnerische Verzinsung seines Gesamtportfolios auf nur noch 0,4 %.
Diesen Wert werden die Kommunen auf absehbare Zeit angesichts ihrer
Schuldenstruktur (vorrangig Bankkredite) nicht erreichen kénnen. Auch
der Freistaat Sachsen konnte einen starken Rlickgang seiner Zinsausga-
ben auf nur noch 42 Mio. Euro im Jahr 2020 verzeichnen.

6.2 Ausgelagerte Leistungserbringung

6.2.1 Uberblick

Schon seit vielen Jahren ist in den Kommunen bundesweit die Tendenz
zur Auslagerung bestimmter Bereiche der Kernverwaltung zu beobach-
ten. Die zunehmende Auslagerung zielt darauf ab, bestimmte Teile der
kommunalen Aufgabenerfiillung organisatorisch vom Kernhaushalt
zu trennen, um Entscheidungswege zu verkirzen und zu kanalisieren,
moderne Managementtechniken zu nutzen, aber auch, um die Vorteile
privatrechtlicher Organisationsformen wie Erleichterungen im Vergabe-
recht® oder die fehlende Tarifbindung zu nutzen. Bei einer formalen
Privatisierung bleibt die Kommune Eigentiimerin des Unternehmens.
»Echte« Privatisierungen, also die materielle (Teil-)VerduBerung an ein
privatwirtschaftliches Unternehmen, sind in der jingsten Vergangen-
heit selten geworden. Vereinzelt lassen sich sogar Rekommunalisierun-
gen beobachten (z. B. Riickkauf oder Neugriindung von Stadtwerken im
Zusammenhang mit der Energiewende).

Sowohl die Landes- als auch die Bundesstatistik geben diesen Teil
der kommunalen Ausgaben erst seit Kurzem in ihren Veroffentlichun-
gen separat an. Bis vor wenigen Jahren fassten sie ihn in der Kategorie
Sonstige mit einer Vielzahl anderer Positionen zusammen.° Zahlreiche
Formen der Aufgabenauslagerung sowie deren haushaltstechnische
Erfassung gestalten den Ubergang zu ausgelagerten Bereichen flieBend
und erschweren damit die Analyse. So sind Regiebetriebe mit einer Ver-
waltungsabteilung der Kommune vergleichbar und besitzen keine wirt-
schaftliche Eigenstandigkeit. Ihre Einnahmen und Ausgaben sind in den
kommunalen Kernhaushalt eingegliedert (z. B. als Gebiihreneinnahmen,
Personalausgaben und laufender Sachaufwand). Kommunale Eigenbe-
triebe zahlen dagegen, trotz enger Verflechtungsbeziehungen mit der
Gemeinde, bereits in den Bereich der Auslagerungen und werden finan-
ziell lediglich mit dem Saldo (Ablieferung oder Zufiihrung) im Gemein-
dehaushalt berlicksichtigt.

248 Daten fiir den Freistaat Sachsen: Kassenstatistik des offentlichen Gesamthaushalts
2013 und 2019.

249 Die Kommunen missen iiber § 2 Abs. 3 des Sachsischen Vergabegesetzes darauf hin-
wirken, dass ihre Unternehmen Gber die Gesellschaftsvertrage verpflichtet werden,
das Vergaberecht anzuwenden. Hierdurch relativiert sich dieser Vorteil..

Der Statistische Bericht des Statistischen Landesamtes zur Kassenstatistik ist in
dieser Hinsicht bereits seit 2016 deutlich verbessert. Er weist diese Zahlungsflisse in
mehreren Positionen nach. Auch die Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes
istin dieser Hinsicht seit einigen Jahren verbessert worden.
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An dieser Stelle soll nochmals darauf hingewiesen werden, dass im
Gemeindefinanzbericht weiterhin die Kernhaushalte betrachtet werden.
Es wird dargelegt, wie stark ausgelagerte Bereiche Mittelabflisse aus
den Kernhaushalten zur Folge haben bzw. zu Mittelzufliissen in den
Kernhaushalten fiihren (siehe auch methodische Vorbemerkungen zum
Schalenkonzept der Finanzstatistik im Abschnitt 1.2). Eine separate Dar-
stellung der Personal-, Sach- und Investitionsausgaben der Extrahaus-
halte und FEU, sowie deren Finanzierungssalden, die zu einer eigenen
Kredit- und Rlcklagenentwicklung fiihren, wird dagegen nicht vorge-
nommen.”'

Eine Differenzierung zwischen Kernverwaltung und ausgelagerten
Bereichen ist ungeachtet der bestehenden Abgrenzungsprobleme
wichtig, um positive und negative Effekte der Aufgabenauslagerung zu
analysieren. Auf der Ausgabenseite werden bezuglich der ausgelagerten
Bereiche vor allem Zuweisungen sowie Erstattungen fur Ausgaben der
laufenden Verwaltungstatigkeit betrachtet.”? Auf der Einnahmeseite
stehen den Ausgaben die Einnahmen aus der VerauRerung von Beteili-
gungen und die Gewinnanteile von wirtschaftlichen Unternehmen und
Beteiligungen gegentber. Fiir die haushaltswirtschaftliche Bewertung
ist der Saldo aus Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserstellung nutzbar, um ihn mit dem Saldo der Aufgabenerfillung
im Kernhaushalt zu vergleichen. Hieraus ist erkennbar, ob z. B. das
unterdurchschnittliche Ausgabeverhalten der sachsischen Kommunen
durch einen hoheren Mittelverbrauch in den ausgelagerten Bereichen
kompensiert wird oder nicht.

Gewinnanteile von wirtschaftlichen Unternehmen und Beteiligungen
missen nicht zwingend im Haushalt berlcksichtigt, sondern konnen
auch direkt an defizitare Unternehmen und Eigenbetriebe weiterge-
leitet werden (sog. Quersubventionierung oder Querverbund). Bei den
Quersubventionierungen handelt es sich nicht um (steuerpflichtige)
verdeckte Gewinnausschittungen. Fur die statistische Auswertung
bleibt aber das Problem der regional variierenden Erfassungspraxis.
Diese mindert den Aussagegehalt der nachfolgenden interkommunalen
Vergleiche ein Stlick weit. Aus Gewinnabflihrungen ausgelagerter Unter-
nehmen erzielten die sachsischen Kommunen im Jahr 2020 immerhin
28 Euro/Einw., ein Wert der seit 2013 nur geringen Schwankungen unter-
worfen war und der in allen Teilraumen vergleichbar hoch ist.

Der Blick auf die Entwicklung in Deutschland (Abbildung 150) weist auf
stetig wachsende Finanzierungsdefizite der ausgelagerten Leistungs-
erstellung hin, die durch Allgemeine Deckungsmittel zu decken sind.
Dies ist einerseits ein Indikator fur die stetige Auslagerungstatigkeit
der Kommunen von Leistungen aus dem Kernhaushalt. Andererseits
zeigt sich, dass nicht nur im Kernhaushalt, sondern auch in den ausge-
lagerten Bereichen Kostensteigerungen auftreten, die nicht durch die
Erhohung leistungsbezogener Einnahmen kompensiert werden konnten.
Im Jahr 2013 betrug das Volumen, das den ausgelagerten Bereichen der
Kommunen aus ihren Allgemeinen Deckungsmitteln zufloss, im Bundes-
durchschnitt noch 369 Euro/Einw. 2020 liegt dieser Betrag mit 579 Euro/
Einw. um mehr als die Hélfte hoher (+57 %). Bemerkenswert ist die
Steigerung auch im Vergleich mit dem Saldo der Leistungserbringung
im Kernhaushalt, der sich seit 2013 nur um 8 % ausgeweitet hat (siehe

251 Wie eingangs im Abschnitt 1.2.2 ausgefiihrt wurde, hat dies vor allem damit zu tun,
dass die Daten der Extrahaushalte nicht regional differenziert, d. h., nicht auf die
einzelne Kommune oder eine Gruppe von Kommunen zerlegt werden konnen.

252 Nicht einbezogen sind die investiven Finanztransfers, da diese im Abschnitt 111 7.2
beriicksichtigt werden. Um die Gesamtwirkung der Auslagerungen zu beurteilen,
bedarf es einer Zusammenfassung der beiden Berichtsteile.
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Abbildung 150: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-

tungserbringung in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 151: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-

tungserbringung in Sachsen in Euro/Einw.
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Sachsen.

Abschnitt 111.6.1.1). In Sachsen waren die Defizite der Kernhaushalte seit
2013 sogar riicklaufig gewesen (-20 % auf -284 Euro/Einw.), wahrend sie
sich in den ausgelagerten Leistungsbereichen weiter kraftig erhohten
(+65 %, von -360 Euro/Einw. auf -594 Euro/Einw.). Dies spricht fiir eine
fortgesetzte Auslagerung aus den Kernbudgets und eine Funktions-
verlagerung. Wahrend 2013 die Salden noch praktisch gleichauf lagen,
mussten im Jahr 2020 deutlich mehr Deckungsmittel in die ausgelagerte
Leistungserfillung flieRen als in die Kernhaushalte. Rund zwei Drittel
des Gesamtsaldos der laufenden Aufgabenerfiillung (siehe oben, Abbil-
dung 122: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben der
Giter- und Dienstleistungserbringung in Euro/Einw.) entfallt aktuell
auf die ausgelagerten Bereiche, im Jahr 2000 war es noch ein Drittel
gewesen.
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durchschnittlich aufgebracht werden,
wahrend es im kreisangehaorigen Raum
zusammen nur rund 449 Euro/Einw.
sind. Der auffallige Wert des Jahres
2015 fir die Kreisfreien Stadte ist durch den Erwerb einer Beteiligung
zustande gekommen. Zwischen 2013 und 2020 sind die Salden sowohl
im kreisfreien als auch im kreisangehorigen Raum mit hohen Raten
angestiegen (+63 % bzw. +62 %). Die Niveauunterschiede zwischen den
Kreisfreien Stadten und dem kreisangehorigen Raum konnen zum einen
auf eine hohere Auslagerungstatigkeit in den drei groBten sachsischen
Stadten zuriuckgefihrt werden. In groReren Stadten ist es aus Effizienz-
griinden eher angebracht als in kleinen Gemeinden, Funktionsbereiche
auch organisatorisch zu separieren. Diese These wird dadurch gestutzt,
dass die Deckungsliicken in den Kernhaushalten (Abschnitt 6.1.7) bei den
kreisangehorigen Gemeinden fast so grof sind wie bei den Kreisfreien

253 Dass es sich nicht um eine allgemeine Funktionsverlagerung handelt, zeigt sich,
da die Kommunen in den finanzschwachen Vergleichslandern West auch ein unter-
durchschnittliches Niveau der Beanspruchung des Kernhaushalts aufweisen (siehe
Abschnitt 111.6.1.1).
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Stadten. Zum anderen liegen die
Unterschiede auch in den jeweili-

Abbildung 152: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserbringung in den kreisangehérigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Abbildung 153: Entwicklung der Erstattungen und Zuschiisse an ausgelagerte Bereiche in Euro/
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tensitat dient die Hohe der laufenden
Zahlungen der Kommunen an Insti-
tutionen, die ausgelagerte Bereiche
ubernommen haben, in Form von Erstattungen und Zuschussen. Diese
umfassen Zuweisungen sowie Erstattungen fiir laufende Ausgaben (ein-
schlieBlich der fiskalisch kaum bedeutsamen Schuldendiensthilfen).

Im Langzeitvergleich der Jahre 2013 bis 2020 zeigt sich, dass die Erstat-
tungen und Zuschisse der Kommunen bundesweit im Durchschnitt
gleichmaRig von 382 Euro/Einw. auf 578 Euro/Einw. gewachsen sind, was
einer Steigerung von 52 % entspricht. In Sachsen betragen die Erstat-
tungen und Zuschlsse an die ausgelagerten Bereiche im Jahr 2020
dagegen sogar 612 Euro/Einw. (+62 % gegeniiber 2013). Damit werden in
Sachsen rund 19 % der kommunalen Ausgaben in Bereichen auBerhalb

254 Obwohl die Betreuung in Kindertagesstatten zu den Leistungen nach dem SGB VIII
zahlt, werden die Ausgaben fiir Zuschiisse an externe Trager nicht als Soziale Leis-
tungen, sondern als Zuschiisse an ausgelagerte Bereiche nachgewiesen.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

des Kernhaushalts gebunden. Dieser Anteil stieg im Zeitverlauf stetig
an, 2013 hatte er noch bei 15,5 % gelegen, im Jahr 2000 bei 11,9 %. Die
sachsischen Kommunen liegen dabei sogar iiber dem Durchschnitt der
ubrigen Vergleichsraume - mit Ausnahme der finanzschwachen west-
deutschen Lander. Dort flieBen rund 20 % weniger Mittel an ausgela-
gerte Leistungserbringer. Vor allem in Niedersachsen und Rheinland-
Pfalz wurden auch die Auslagerungen starker zur Konsolidierung der
Kernhaushalte herangezogen.?®

Innerhalb Sachsens sind es, wie schon skizziert wurde, die Kreisfreien
Stadte, in denen die Zuschusspflichten an die ausgelagerten Bereiche
besonders intensiv sind (Abbildung 154). Die drei Stadte binden durch-
schnittlich 855 Euro/Einw. durch Zuschiisse an ausgelagerte Bereiche

255 In Schleswig-Holstein zeigte sich dagegen ein Giberproportionaler Zuwachs und ein
nochmals hoheres Niveau der Zuschiisse an auslagelagerte Einheiten.
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und damit rund 25 % ihrer Bereinigten

Gesamtausgaben. Bei den kreisange- Sachsen in Euro/Einw.

Abbildung 154: Entwicklung der Erstattungen und Zuschiisse an ausgelagerte Bereiche in
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates

Abbildung 155: Entwicklung der Erstattungen und Zuschiisse an ausgelagerte Bereiche in den
kreisangehdrigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Zusatzlich zum laufenden Dienstleis-
tungsangebot der Kommunen wird im
Folgenden der Bereich Anlagen- und
Infrastrukturbereitstellung und Erhaltung untersucht. Hier geht es vor
allem um die dauerhafte Bereitstellung mittel- bis langfristig nutzbarer
Infrastruktureinrichtungen (wie z. B. StraBen, Gebaude und Fahrzeuge).

Abzugrenzen sind in diesem Zusammenhang Investitionen, Erhal-
tungsaufwendungen und sonstiger laufender Aufwand. Es werden
demnach investive und laufende Ausgaben gemischt, sofern sie inf-
rastrukturbezogen sind und (ber reine Bewirtschaftungsausgaben
(Ver- und Entsorgung, Reinigung) hinausgehen. Fiir die finanzstatisti-
sche Erfassung waren dafiir in Sachsen in der kameralen Vergangen-
heit die §§ 6 und 7 der VwV Gliederung und Gruppierung einschlagig,
auf der die Statistik im Betrachtungszeitraum zum Teil noch aufsetzt
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

(fiir 2013 und 2014).2¢ Eine Investition liegt hiernach vor, wenn »durch
eine Baumafnahme neues Sachvermégen geschaffen oder vorhande-
nes vermehrt wird.«?*’ Fiir den Erhaltungsaufwand heift es: »Ausgaben
fir die Unterhaltung (Erhaltungsaufwand) dienen - unabhdngig von
ihrer Gréfenordnung - dazu, Gegenstdnde (bewegliche und unbeweg-
liche Sachen des Anlagevermadgens, geringwertige Wirtschaftsgiiter)
in einem ordnungsgemdfen Zustand zu erhalten«.?*® Weitere laufende
Ausgaben im Zusammenhang mit der Bewirtschaftung von Immobilien
und anderen Vermégensgegenstanden (z. B. Wasserversorgung, Abwas-
ser- und Millbeseitigung, StraRenreinigung, Heizung oder Reinigung
einschl. Winterdienst) werden statistisch in den Positionen des lau-

256 In den anderen Landern gelten vergleichbare Regelungen, die jedoch nicht in jedem
Fall vollstandig deckungsgleich sind.

257 §6Abs.2S.1VwV Gliederung und Gruppierung.

258 §7VwV Gliederung und Gruppierung.
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fenden Sachaufwands im Kernhaushalt erfasst (siehe Abschnitt 6.1.6).
Diese Einteilung ist im Wesentlichen auch deckungsgleich mit den Vor-
gaben fur die doppische Verbuchung entsprechender Geschaftsvorfalle
in den Kommunen. Der doppische Investitionsbegriff richtet sich dabei
nach der Aktivierungsfahigkeit in der Bilanz. Nach der Sachsischen VwV
KomHWI kommt es fur Investitionsauszahlungen darauf an, »ob die
Zahlungsstrome bei der Gemeinde vermogenswirksam sind, also der
Verdanderung des gemeindlichen Vermogens durch Anschaffung oder
VerdufSerung von Vermdgenswerten dienen. Hierunter fallen der Erwerb
und die VerdufSerung von Gegenstdnden des Anlagevermdogens und von
sonstigen finanziellen Vermégenswerten [...J«.2* Fiir die Aktivierungs-
fahigkeit ist eine Vermogensmehrung Voraussetzung, »die sich durch
Wiederherstellung eines Vermagensgegenstands nach Vollverschleifs,
durch Wesens- bzw. Nutzungsdnderung, Erweiterung oder wesentliche
Verbesserung ergeben kann, unter Umstdnden einhergehend mit einer
Verlangerung der Nutzungsdauer.«*®® MaRnahmen, die den Zustand der
Infrastruktureinrichtungen »lediglich« erhalten, stellen demgegeniiber
laufenden Aufwand dar. Dies fiihrt insbesondere bei Instandhaltungs-
mafnahmen der bestehenden Infrastruktur zu Unscharfen und abwei-
chenden Bewertungen im Zeitablauf.

In den vergangenen zehn Jahren hat die unterschiedlich weit vorange-
schrittene Doppik-Umstellung in den deutschen Kommunen vielfach
zu fehlerhaften Erfassungen und nachtraglichen Korrekturen insbe-
sondere zwischen den Sachinvestitionen und dem Erhaltungsaufwand
geflihrt, die bis zum aktuellen Rand anhalten. Die statistischen Daten
spiegeln diese Probleme, weshalb die Einzelwerte in und kurz nach den
Umstellungsjahren mit Vorsicht zu interpretieren sind. In den letzten
Jahren sind die Daten allerdings bereits konsistenter.

Investitionen einer Kommune konnen auf der Einnahmeseite durch
Investitionszuweisungen, Beitrage (bzw. Baukostenzuschiisse), Kosten-
ersatze®' und VerauRerungserlose finanziert werden. Die Investitions-
zuweisungen vom Land stellen dabei die bedeutendste Einnahmequelle
dar. Beitrage spielen zwar im kreisangehorigen Raum im Bereich der
Wasserversorgung und der Abwasserentsorgung eine Rolle, bilden
aber sonst eine eher unbedeutende Einnahmeposition. Durch den
Verkauf von Grundsticken und beweglichen Sachen des Anlagever-
maogens konnen weitere Einnahmen erzielt werden, um die Ausgaben
flir neue Investitionen zu decken. Entsteht ein negativer Saldo aus den
eben genannten Einnahmen und den getatigten Ausgaben, ist dieser
aus Allgemeinen Deckungsmitteln zu finanzieren. In der doppischen
Begriffswelt sind zur Finanzierung von Investitionen bzw. der »Finan-
zierungsfahigkeit« positive Salden im Finanzhaushalt aus der laufenden
Verwaltungstatigkeit erforderlich. Werden bereits durch die laufende
Verwaltungstatigkeit mehr liquide Mittel verbraucht als vorhanden sind,
muss diese Licke ggf. durch Zahlungsmitteliiberschisse aus der Inves-
titionstatigkeit gedeckt werden, soll nicht die Verschuldung steigen.

Das Investitionsverhalten der Kommunen ist gesamtwirtschaftlich von
groRer Bedeutung, da hier einerseits rund die Halfte aller offentlichen
Sachinvestitionen getatigt wird, andererseits u. a. durch Art, Umfang
und Zeitpunkt kommunaler Investitionen Uber den allgemeinen Zustand
der offentlichen Infrastruktur und damit die volkswirtschaftlichen Pro-
duktionsmaglichkeiten entschieden wird.

259 Sachsisches Staatsministerium des Innern (2019): VwV KomHWi, VIII. Nr. 3 zu § 82 der
SdachsGemO.

260 Vgl. Sachsisches Staatsministerium des Innern (2014).

261§ 33 SachsKAG.
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7.1 Exkurs - Warum eine eigene Abgrenzung
infrastrukturbezogener Ausgaben im
Gemeindefinanzbericht Sachsen?

Der hier verwendete Begriff der infrastrukturbezogenen Ausgaben
spiegelt einen erweiterten Investitionsbegriff wider. In einer sehr engen
okonomischen Auslegung ist eine Ausgabe nur dann als Investition zu
interpretieren, wenn sie das volkswirtschaftliche Produktionspotenzial
erweitert. Diese strikte Abgrenzung mag bereits dazu fiihren, dass ein
groRer Teil offentlicher Investitionsausgaben nicht als solche gelten
konnen, da ein okonomischer Wachstumseffekt oftmals auch bei groR-
zligiger Auslegung nicht nachweisbar ist. Die in der Praxis verwende-
ten Abgrenzungen der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung (VGR)
sowie der Finanzstatistik gehen bereits etwas weiter. Wahrend in der
VGR aber nur Sachinvestitionen und Grundstiickserwerbe als Investiti-
onen gelten, bezieht die Finanzstatistik auch Investitionszuschisse an
den Privatsektor (z. B. Kita- oder Kulturtrager) ein (siehe Abbildung 156
Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben). Es bleibt die notwen-
dige Abgrenzung zwischen Investition und Erhaltungsaufwand, die
praktisch oft nicht trennscharf genug erfolgen kann und die durch die
Umsetzung der doppischen Regeln strikteren Vorgaben unterworfen ist.

Der kommunalen Doppik liegt im Vergleich zur Kameralistik ein deutlich
engerer Investitionsbegriff zugrunde, der sich in der Vergangenheit im
zeitlichen Zusammenhang mit der Doppik-Umstellung in den Landern
regelmaRig in einem formalen Rlckgang der Investitionen widerge-
spiegelt hat. Die kommunalen Haushaltsverordnungen grenzen Inves-
titionen nach sachlichen MaBstaben auf Herstellungskosten fiir die
Anschaffung und die Herstellung der erstmaligen Betriebsbereitschaft
von Vermogensgegenstanden sowie auf die Erweiterung oder eine (iber
den urspringlichen Zustand des Gegenstandes hinausgehende Ver-
besserung ein. Demnach stellt die Aufrechterhaltung des ordnungs-
gemaBen Zustandes keine Investition dar. Wenn die uneingeschrankte
Nutzungsfahigkeit des Vermogensgegenstandes erhalten oder wieder-
hergestellt wird, handelt es sich »nur« um laufenden Sachaufwand.

Aus den Zeitreihen der Finanzstatistik kann ein Effekt der Doppikum-
stellung auf die Investitionen festgestellt werden - die Investitionen
fallen in den Jahren der Umstellung infolge der engeren Abgrenzung
tendenziell zuriick. Die Umstellung verlauft dabei aber nicht stichtags-
bezogen flr alle Kommunen, sodass gemischte Effekte auftreten - Teile
der Kommunen buchen noch kameral, andere doppisch, die Einzeldaten
sind vom Gesamttrend des Investitionsverhaltens Uberlagert. Der lau-
fende Sachaufwand fallt spiegelbildlich dazu hoher aus.

In diesem Zusammenhang ist bemerkenswert, dass flr entwickelte
Volkswirtschaften ein Sattigungseffekt in Bezug auf offentliche, tech-
nische Infrastruktur festgestellt wurde: OECD-Staaten haben bereits
eine gut ausgebaute Infrastruktur, sodass der Produktivitatseffekt
des Ausbaus zusatzlicher Infrastruktur signifikant geringer ist als beim
Erhalt der vorhandenen Infrastruktur.?®> Vor dem Hintergrund dieser
Erkenntnisse, der vorhandenen kommunalen Infrastruktur sowie insbe-
sondere den Herausforderungen des demografischen Wandels ist der
bisweilen bis heute gepflegte Dualismus von »guten« investiven und
»schlechten« konsumtiven Ausgaben dberholt und dringend aufzuge-
ben. Die Erhaltung der vorhandenen Infrastruktur stellt sich angesichts

262 Die Wachstumsrelevanz ist gleichwohl - wie auch in weniger entwickelten Volkswirt-
schaften - positiv. Vgl. Krehl/Thone (2014). S. 13f.
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Abbildung 156: Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben
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Quelle: Eigene Darstellung.

der Herausforderungen der Kommunen oftmals vorzugswiirdig gegen-
uber einer zusatzlichen Erweiterung der Infrastruktur dar.

In diesem Kontext soll nochmals auf die Unterscheidung zwischen
Ersatz- und Erweiterungsinvestitionen eingegangen werden: Ersatzin-
vestitionen markieren den Ersatz abgenutzter Strukturen im Kontext
groRer Instandsetzungs- bzw. Erneuerungsmafnahmen. Es erfolgt eine
Unterscheidung zwischen einfacher Wiederherstellung der urspriingli-
chen Verfassung und einer qualifizierten Substanzwertsicherung. Bei
dieser werden die zum Erneuerungszeitpunkt geltenden Qualitatsan-
spriiche und, sofern dies erforderlich ist, veranderte Baustandards
beriicksichtigt. Bei Ersatzinvestitionen handelt es sich aber ausdruck-
lich nicht um Kapazitatserweiterungen und damit nicht um Investitio-
nen im Sinne der volkswirtschaftlichen und doppischen Abgrenzung.?®

Nettoinvestitionen und Erhaltungsinvestitionen liegen in ihrer Wirkung
jedoch sehr eng beieinander, denn stetige Erhaltung ist hinsichtlich der
Funktionalitat und Befriedigung der Anspriche der Nutzer womoglich
deutlich besser als VerschleiR und anschlieRende umfassende Reinves-
tition. Eine leicht veranderte nutzungsorientierte (nicht vermégenso-
rientierte) Sichtweise 6ffnet den Blick auf die Perspektive der Nutzer,
welche ein ausgepragtes Interesse an funktionierender Infrastruktur
haben, wobei es nachrangig ist, ob dadurch bilanztechnisch Vermogen
generiert wird oder nicht.

Das Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben®* erweitert die sta-
tistische Erfassung. Neben den Investitionszuschussen an den Privat-
sektor, die auch im kameralen und doppischen System Teil des weiteren
Investitionsbegriffs sind, umfasst es den Erhaltungsaufwand fir die
bestehende Infrastruktur® sowie Mieten und Pachten als Substitute
eigener Investitionen. Damit werden zum einen die dargestellten Erfas-
sungsprobleme gelost, zum anderen wird auch die Aussagekraft des

263 Vgl. mit Beispielen Ragnitz et al. (2013), S. 6f.

264 Der Methodik der auf doppischen Konten basierenden amtlichen Finanzstatistik
zufolge handelt es sich um Auszahlungen.

265 Kameral: Gruppierungsnummern 51 (Unterhaltung der Grundstiicke und baulichen
Anlagen), 51 (Unterhaltung des sonstigen unbeweglichen Vermogens) und 52 (Gerate,
Ausstattungs- und Ausriistungsgegenstande, sonstige Gebrauchsgegenstande). In
der Doppik entspricht dies den Konten 7211, 7221, 7253, 7254 sowie 7255.
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verbleibenden laufenden Sachaufwands als konsumtive Komponente
der kommunalen Ausgaben gestarkt. Die resultierende GroRe der infra-
strukturbezogenen Ausgaben ist eine zuverldssige Messzahl fir das
Engagement der Kommune fiir eine aus Nutzersicht funktionierende
Infrastruktur.

7.2 Ausgaben und Einnahmen im Uberblick

Ausgehend von den Ausgaben bilden in Sachsen

- die Sachinvestitionen im Kernhaushalt (61,5 %),

- die Zuweisungen und Zuschisse fiir Investitionen an andere (8,8 %),

- das Mieten, Pachten und Leasing von Anlagen als Substitut von
Investitionen (5,3 %) sowie

- Erhaltungsaufwendungen (24,4 %)

die Gesamtsumme der infrastrukturbezogenen Ausgaben. Ihr Gesamt-
volumen betrug 2020 etwa 20,4 % der Bereinigten Ausgaben, wobei
bereits seit Beginn des Jahrtausends eine klar sinkende Tendenz zu
beobachten ist, die sich seit 2015 allerdings wieder umgedreht hat.
Im Jahr 2000 entfielen noch rund 29 % der Bereinigten Ausgaben der
Kommunen in Sachsen auf die Infrastruktur, der Tiefststand wurde im
Jahr 2015 mit 17,2 % erreicht.

Wird die Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben der Kom-
munen verglichen (Abbildung 157), so ist ein fast durchgéngig positiver
Trend zu erkennen. Bundesweit stiegen sie seit 2013 um 55 %, wobei
sich die Zuwachsraten in Sachsen (+53 %) und den librigen ostdeutschen
Kommunen (+58 %) nur unwesentlich unterscheiden. Offensichtlich sind
die Effekte des im Jahr 2015 verabschiedeten Gesetzes zur Forderung
von Investitionen finanzschwacher Kommunen (Kommunalinvestitions-
forderungsgesetz - KInvFG)®¢ auf das Ausgabenverhalten der Kommu-
nen von positiver Natur, in dessen Rahmen insgesamt 7 Mrd. Euro an
die Kommunen geflossen sind bzw. bis heute flieBen. Das steigende
Ausgabenverhalten weist darauf hin, dass die Mittel nicht zu starke
Mitnahmeeffekte hervorrufen. Damit konnte nicht nur der vorhandene
Rickstand vermindert werden, sondern gleichzeitig die vorhandenen
Haushaltstberschiisse einer produktiven Verwendung zuflieBen, die
auch die mittelfristige Zukunftsfahigkeit des Freistaates als Ganzes
unterstutzt. Das Niveau der kommunalen Infrastrukturausgaben liegtin
Sachsen mit 655 Euro/Einw. unter dem Bundesdurchschnitt (692 Euro/
Einw.), gleichzeitig jedoch iiber dem Durchschnitt der Gbrigen ost-
deutschen Kommunen (619 Euro/Einw.). In Sachsen war das Niveau
der kommunalen Infrastrukturausgaben bereits in der Vergangenheit
vergleichsweise hoch gewesen, zumindest im Vergleich zu den Ubrigen
ostdeutschen Kommunen.

Seit den 1990er Jahren bis 2012 wurde in den Kommunen Ostdeutsch-
lands deutlich mehr fir die Infrastruktur ausgegeben als in West-
deutschland.? Im aktuellen Analysezeitraum ist dieser Zustand jedoch
nicht mehr gegeben. Zwar lag der Anteil an den Bereinigten Gesamtaus-
gaben, den die sachsischen Kommunen im Jahr 2020 fur die Infrastruk-
tur aufwandten, mit 20,4 % noch knapp Uber dem Bundesdurchschnitt
(19,0 %), allerdings liegen die sachsischen Kommunen im Hinblick auf
das absolute Pro-Kopf-Niveau unterhalb des Bundesdurchschnitts.
Fur die Ubrigen ostdeutschen Kommunen ist ein Status festzustellen,
der dem entsprechenden Ausgabenverhalten der finanzschwachen

266 Im Rahmen dieses Forderprogramms greift der Bund den Landern seit 2015 mit
Finanzhilfen in Hohe von 3,5 Mrd. Euro unter die Arme. Hinzu kommen seit 2017
weitere 3,5 Mrd. Euro fiir die kommunale Schulinfrastruktur.

267 Vgl. Hesse/Lenk/Glinka (2020).
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Abbildung 157: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 158: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

West-Kommunen entspricht. Immerhin haben die kraftigen Zuwachse
daflir gesorgt, dass sowohl die absoluten als auch die relativen Ent-
wicklungen seit 2015 wieder deutlich positiv sind und die kommunale
Infrastruktur besser ausfinanziert wurde. Obwohl die ostdeutschen
Lander und Kommunen als Gesamtheit durch den Solidarpakt Il Uber
den aktuellen Beobachtungszeitraum hinweg eine noch immer uber-
durchschnittliche Finanzmittelausstattung erhalten haben,?® ist das
Investitionsverhalten der ostdeutschen Kommunen hinter die Bundes-
entwicklung zuriickgefallen.

Wie Abbildung 158 herausstellt, ist das Ausgabeverhalten fir die kom-
munale Infrastruktur in den kreisangehorigen Gemeinden bis 2016
zunachst leicht riicklaufig gewesen und hat erst seit 2017 wieder spurbar

268 Dieser Befund trifft auf die Lander- und Kommunalhaushalte der ostdeutschen
Lander in der Summe zu. Die ostdeutschen Kommunen wirtschaften allerdings
bereits seit Ende der 1990er Jahre je Einwohner im Durchschnitt mit weniger Einnah-
men als die westdeutschen Kommunen. Vgl. Hesse/Lenk/Glinka (2020).
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die Erhaltungsaufwendungen sowie
auf das Investitionsverhalten zurtick-
zufiihren und wird in den nachfolgen-
den Abschnitten naher erlautert.

Durch die Zusammenfassung zur Gesamtsumme der infrastrukturbe-
zogenen Ausgaben (siehe Exkurs 111.7.1) ist kein »Doppik-Effekt« fiir die
hier skizzierten Entwicklungen ursachlich, was der zentrale Vorteil der
gewahlten Betrachtungsweise ist. Der Effekt ist aber durchaus fur die
differenzierte Betrachtung von Investitionen (Abschnitt 7.3) und Unter-
haltungsaufwand (Abschnitt 7.7) relevant.

Zu den infrastrukturbezogenen Einnahmen zéahlen (in Sachsen im

Jahr 2020)

- die Einnahmen aus der VerauBerung von Grundstiicken und des
tibrigen Anlagevermogens (5,7 %),

269 Dieser Schub wurde besonders durch erhebliche Zuwachse bei den Investitionszu-
schiissen der Kommunen an den Privatsektor in den Landkreisen Bautzen und Nord-
sachsen hervorgerufen.
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- die Investitionszuweisungen
innerhalb und auBerhalb des

Abbildung 159: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Einnahmen in Euro/Einw.
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Abbildung 160: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Einnahmen in Sachsen in Euro/Einw.
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Schliisselzuweisungen gestarkt (rund

+146 Mio. Euro), andererseits stiegen

auch die dbrigen investiven Fordermafnahmen aus dem Staatshaus-
halt sowie aus den Sondervermogen, die zu diesen Zwecken bis 2020
weitgehend abgeschmolzen wurden. Darunter ist allen voran der Effekt
des Programms »Bricken in die Zukunft« zu nennen, in dessen Rahmen
im Jahr 2020 gemaf Planansatz 290 Mio. Euro ausgegeben wurden (ein-
schlieBlich Investitionspauschale und Budget ,Schulhausbau’) oder dem
Breitbandfonds, aus dem 52,2 Mio. Euro ausgereicht wurden.?”

Das Einnahmeniveau liegt in allen Vergleichsgruppen stets unter
dem Ausgabenniveau, sodass in jedem Falle ein zusatzlicher

270 In Abhangigkeit von den kommunalen Satzungen konnen dies zum Beispiel Stra-
RenerschlieBungsheitrage oder Beitrdge zum Aushau der StraBen sein. In Sachsen
werden an dieser Stelle zum Beispiel ErschlieRungsbeitrage nach dem Baugesetz-
buch oder auch Beitrage fir Investitionen verbucht. Damit tragen diese Einnahmen
unmittelbar zur Erhaltung von Vermogen bei und sollen aus diesem Grund an dieser
Stelle in die Betrachtung miteinbezogen werden.

271 Angabe zum Breitbandfonds vgl. Kleine Anfrage, LT-Drs. 7/7129.
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Finanzierungsanteil aus den Allgemeinen Deckungsmitteln zur Bereit-
stellung der Infrastrukturausgaben geleistet werden musste. Zwischen
2013 und 2019 belief sich dieser Anteil auf jeweils rund 50 %. Angesichts
der stark angestiegenen zweckgebundenen Einnahmen ist der Eigenfi-
nanzierungsanteil 2020 auf 42 % zuriickgegangen, was 272 Euro/Einw.
entspricht (2019 waren es noch 337 Euro/Einw.). Der Eigenfinanzierungs-
grad fur infrastrukturbezogene Ausgaben lag damit in Sachsen seit 2016
unter dem Durchschnitt der Gbrigen ostdeutschen Kommunen (rund
53 %) und dem bundesweiten Durschnitt (65 %). Der Vergleich von Ein-
nahmen und Ausgaben fur die kommunale Infrastruktur weist darauf
hin, dass die ostdeutschen Kommunen zwar noch immer eine hohere
Forderung fir ihre Infrastruktur erhalten, auf der Ausgabenseite jedoch
der Abstand zu den Kommunen in den wirtschafts- und finanzstarkeren
westdeutschen Landern kleiner wird, da diese deutlich mehr Eigenmit-
tel aufbringen konnen.
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Innerhalb Sachsens ist bemerkenswert, dass der kreisangehorige Raum
im Zeitraum 2013 bis 2019 kaum weniger Einnahmen zur Verfugung hatte
als die Kreisfreien Stadte (im Durchschnitt 259 Euro/Einw. gegeniiber
266 Euro/Einw.). Das geringe Einnahmenplus der Kreisfreien Stadte
beruht sowohl auf der Forderpolitik des Landes, als auch auf hoheren
Einnahmen aus Beitragen.

7.3 Investitionen

Der groRte Teil (in Sachsen durchschnittlich rund 67 %) der kommuna-
len Infrastrukturausgaben entfallt auf Investitionen. Unter dem Begriff
werden Sachinvestitionen (BaumaRnahmen, Erwerb von Grundsticken
sowie beweglichen Sachen des Anlagevermogens) sowie Investitions-
zuweisungen an andere (bspw. investive Zuschiisse an private Trager)
zusammengefasst. Wahrend laufende Personal- und Sachausgaben
sowie die Ausgaben flr Soziale Leistungen als Indikator fir das gegen-
wartige Leistungsangebot anzusehen sind, ist die kommunale Investiti-
onstatigkeit, eher als Indikator fir das zukUnftige Leistungsangebot zu
interpretieren. In der Entwicklung im Zeitablauf auBert sich zum Teil ein
Effekt der strikteren Abgrenzung der Investitionen vom Erhaltungsauf-
wand (siehe Abschnitt 111.7.7) sowie vom laufenden Sachaufwand (siehe
Abschnitt 111.6.1.6). In einigen Landern wie Nordrhein-Westfalen oder
Mecklenburg-Vorpommern sind erhebliche technisch bedingte Ver-
schiebungen zwischen diesen GroRen aufgetreten, die die Aussagekraft
der Messgrofe Investitionen schwachen.?”?

Den Ausgaben fiir den Erwerb von Grundstlicken sowie beweglichen
Sachen des Anlagevermogens stehen grundsatzlich mogliche Ver-
kaufserlose gegeniiber, weshalb erstere in diesem Bericht nochmals
gesondert betrachtet werden. Die Zuweisungen und Zuschlsse fir
Investitionen an andere bzw. Ruckzahlungen fir Investitionszuschisse
konnen an verschiedene Bereiche gehen: An die 6ffentlichen Haushalte
der Lander, an Zweckverbande und andere offentliche Bereiche sowie
an offentliche wirtschaftliche und private Unternehmen und an Gbrige
Bereiche. Bei den Zahlungen an das Land handelt es sich im Allgemei-
nen um Ruckzahlungen uberzahlter Zweckzuweisungen. Die anderen
drei Bereiche stellen hingegen Organisationseinheiten dar, die im kom-
munalen Auftrag offentliche Aufgaben wahrnehmen und hierfir eine
investive Forderung seitens der Kommunen erhalten. Eigene kommu-
nale Sachinvestitionen und Investitionszuweisungen stehen demnach
in einem Austauschverhaltnis.

Abbildung 161 zeigt die Entwicklung der Ausgaben flr Investitionen, die
sich zunachst aus einer langeren Entwicklung bis 2016 eher schwach
entwickelt hatten und dann ab 2017 stark angestiegen sind. Fiir die ost-
deutschen Kommunen spielte iber langere Zeit noch das Abschmelzen
der Mittel aus dem Solidarpakt Il eine bedeutsame Rolle, das zu stag-
nierenden Investitionsbudgets in den ostdeutschen Landerhaushalten
fihrte. Neben Personalausgaben und Sozialtransfers stellen Investiti-
onsausgaben den dritten groRen Ausgabenbereich der Kommunen dar.
Wahrend Personalausgaben und Sozialtransfers in erster Linie durch
auBere Faktoren - Tarifentwicklungen, Bestimmungen des Arbeitsrech-
tes sowie konjunkturelle Bedingungen bzw. (ibergeordnete Gesetz-
gebung - determiniert werden, besteht bei der Strukturierung bzw.

272 Insbesondere fir Nordrhein-Westfalen ist auffallig, dass sich zwar aus der amtli-
chen Finanzstatistik eine erhebliche Investitionsschwadche ergibt, gleichzeitig aber
die Ausgaben fir die Bewirtschaftung der Infrastruktur sowie fiir die »weiteren Ver-
waltungs- und Betriebsausgaben« weit iiberdurchschnittlich ausfallen. Insofern ist
naheliegend, dass die Ergebnisse durch Unscharfen bei der Uberfiihrung der nord-
rhein-westfalischen Doppik in das System der Bundesstatistik gepragt sind.
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Begrenzung der Investitionsausgaben zumindest rechentechnisch ein
groRerer Spielraum fiir die Kommunen.?”* Abgesehen davon unterliegen
investive MaRknahmen der Kommunen auch haushaltswirtschaftlichen
Grenzen. Das Gemeindehaushaltsrecht begrenzt, in Abhangigkeit von
der finanziellen Leistungsfahigkeit einer Kommune, deren Kreditauf-
nahme. Die Gemeinden mussen bei Einnahmerickgangen nicht nur die
laufenden Ausgaben zuriickfahren, sondern Investitionen zeitlich ver-
lagern oder gegebenenfalls unterlassen, um ihre Liquiditat zu sichern.
Dementsprechend sind prozyklische Investitionskiirzungen bei sin-
kenden Steuereinnahmen und steigenden laufenden Ausgaben nahe-
liegend, sodass sich das Investitionsverhalten auch erst nachlaufend
zur positiven Einnahmeentwicklung sowie parallel zu den Paketen zur
Investitionsunterstitzung des Bundes und der Lander wieder verstarkt
hat.

Seit 2013 liegt die investive Ausgabentatigkeit der sachsischen Kommu-
nen unter dem Bundesdurchschnitt. Am aktuellen Rand belaufen sich
die Ausgaben fiir Investitionen in Sachsen auf 460 Euro/Einw., was einer
Steigerung von 54 % gegenuber 2013 entspricht. Die Differenz zum Bun-
desdurchschnitt (499 Euro/Einw.) betrug 2020 in etwa 40 Euro/Einw. und
hat sich im Zeitablauf verfestigt. Hohere Investitionen werden insbe-
sondere in den finanzstarken Landern Bayern und Baden-Wiirttemberg
getatigt, wodurch diese ihre bereits vorhandenen Standortvorteile -
auch mit Hilfe zusatzlicher Fordermittel des Bundes - immer weiter aus-
bauen konnen. Die finanzschwachen westdeutschen Vergleichslander
lagen 2015/2016 noch gleichauf, weisen am aktuellen Rand allerdings
niedrigeren Zuwdchse auf und erreichten 2020 einen Wert von 426 Euro/
Einw. In den Kommunen der ibrigen ostdeutschen Flachenlander sind
die Investitionsausgaben zunachst bis 2016 gesunken. In den Folge-
jahren waren die Steigerungen - inshesondere im Zusammenhang mit
den Zahlungen innerhalb des Kommunalinvestitionsforderungsgeset-
zes - allerdings wieder kraftig angestiegen, wodurch sie sich aktuell auf
443 Euro/Einw. belaufen.

Von den 460 Euro/Einw., die in Sachsen im Jahr 2020 fir Investitionen
ausgegeben wurden, entfielen knapp 88 % (403 Euro/Einw.) auf direkte
Sachinvestitionen und 12 % (57 Euro/Einw.) auf zweckgebundene inves-
tive Zuschusse an Dritte. Diese Struktur ist im bundesweiten Vergleich
unauffallig. Der Anstieg der Investitionen seit 2013 bis zum aktuellen
Rand ist einerseits durch erhohte Sachinvestitionen zu begriinden
(+48 %). Andererseits sind auch die kommunalen Investitionszuschiisse
an Dritte stark angestiegen (+93 % ggii. 2013), was jedoch an einer
sprunghaften Zunahme im Jahr 2020 liegt, die im Zusammenhang mit
den Breitbandausbau in einigen Landkreisen steht (bis 2019 betrug der
Zuwachs gegeniiber 2013 nur 11 %). Die Kommunen realisieren, sowohl
bundesweit als auch in Sachsen, den Lowenanteil ihrer Investitionsbud-
gets selbst und geben iblicherweise nur geringe Anteile als Investiti-
onszuschusse an die Privatwirtschaft.

Oft wurde der lange beobachtete Rlckgang der kommunalen Investi-
tionen damit begriindet, dass Folgekosten der geschaffenen Einrich-
tungen den Ausgleich zuklnftiger Haushalte nicht belasten sollen. In
der jungeren Vergangenheit ist hier allerdings ein klarer Bewusstseins-
wandel erfolgt. Oftmals erhohen unterlassene Investitionen die laufen-
den Kosten offentlicher Einrichtungen, v. a. im energetischen Bereich.
Daher kann es auch bei schwieriger finanzieller Lage einer Kommune
wirtschaftlich zweckmaRig sein, Investitionen zu tatigen und ggf. liber
Kredite zu finanzieren, um damit mittelfristig entlastende Effekte auf

273 Vgl. Hesse (2019), S.264 ff.
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Abbildung 161: Entwicklung der Ausgaben fiir Investitionen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

kostendynamische Elemente des laufenden Sachaufwands zu nutzen.
Hinzu kommt eine in den letzten zehn Jahren intensiv gefiihrte Debatte
um unbefriedigte kommunale Investitionsbedarfe. Das Deutsche Ins-
titut fiir Urbanistik (Difu) schatzt jahrlich im Rahmen des Kfw-Kom-
munalpanels den zusammengefassten Investitionsbedarf der Kom-
munen. Der wahrgenommene Investitionsruckstand lag zuletzt 2020
trotz der gestiegenen Investitionsausgaben bei 149 Mrd. Euro und lag
damit wieder etwas Uber den Ergebnissen der Vorjahre,”* wobei seit
mehreren Jahren ein Wert stabil bei rund 110-160 Mrd. Euro gemessen
wird.?® Der Investitionsbedarf konzentriert sich vor allem in den Berei-
chen StraBen- und Verkehrsinfrastruktur sowie im Schulhausbau, wo
aus Sicht der befragten Kammereien die groBte Dringlichkeit besteht
und insgesamt die Halfte des geschatzten Investitionsbedarfs liegt.
In den Bereichen der Schulen sowie der Kinderbetreuung wird fur die
kommenden Jahre ein langsamer aber stetiger Abbau des Investitions-
rickstandes erwartet.”’® Dagegen weitet er sich bei der StraBen- und
Verkehrsinfrastruktur weiter aus, wobei neue Bedarfe im Zuge der
Mobilitatswende entstehen. Der Ausblick der Kommunen auf die Schlie-
Rung der Investitionsllcken tribte sich zuletzt ein. Naheliegend ist dies
einerseits vor dem Hintergrund der fortgesetzten finanziellen Effekte
der Corona-Pandemie, welche auf die kommunalen Einnahmen einwir-
ken. Andererseits begrenzen die hoch ausgelasteten Kapazitaten in der
Bauwirtschaft und die damit verbundenen Preissteigerungen die Mog-
lichkeiten, selbst bei steigenden Einnahmen die erforderlichen Ausga-
ben zu tatigen.?”’

Ahnlich gelagerte Untersuchungen fiir Sachsen offenbaren einen nach
wie vor bestehenden Investitionsbedarf in die kommunale Infrastruktur
(Abbildung 162). So besteht allein zwischen 2020 und 2024 ein Bedarf in
Hohe von rund 8,1 Mrd. Euro, der sich vorrangig auf die Verkehrsinfra-
struktur, den Schulbereich und die digitale Infrastruktur bezieht, aber
auch auf die Wasserwirtschaft sowie Kindertagesstatten erstreckt.”’®

274 Vgl. KfW Research (2021), S. 12.

275 Vgl. KfW Research (2019), S. 9.

276 Vgl. KfW Research (2021), S. 13.

277 Vgl.ebenda, S. 14-17.

278 Die Erhebung fand im Friihsommer 2020 statt, stand also bereits im Eindruck der
Effekte der Corona-Pandemie. Vgl. Sydow/Hesse/Kratzmann (2020).
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len Investitionsbudgets unter Druck

geraten, offnet sich dagegen eine

Investitionsllicke zwischen den erfor-
derlichen Investitionen und den tatsachlich realisierbaren Vorhaben.
Zu den Investitionsbedarfen kommt ein Volumen von weiteren rund
2,2 Mrd. Euro fir ErhaltungsmaBnahmen der bestehenden Infrastruk-
tur, welcher sogar noch weitaus starker angewachsen ist als der Bedarf
fiir klassische Neu- und Erweiterungsinvestitionen (2016 waren es noch
1,4 Mrd. Euro, 2018 belief sich das geschatzte Volumen auf 1,6 Mrd.
Euro).® Anders als bei den Investitionen ist bei den Erhaltungsaufwen-
dungen bereits heute eine erhebliche Licke zwischen den Bedarfen
und den realisierten Ausgaben vorhanden, sodass die Gesamtbedarfe
nur durch anhaltend steigende Infrastrukturbudgets befriedigt werden
konnen, wie sie seit 2013 typisch waren.?®? Andernfalls droht, was bis
2015 in vielen Teilen Deutschlands typisch war: ein unzureichender
Unterhalt flihrt zum Verschlei und schleichenden aber stetigen Funkti-
onseinschrankungen bei der kommunalen Infrastruktur.

Gelegentlich stehen solche durch Befragungen generierte Daten in der
Kritik, da die Investitionsbedarfe durch die Kommunen moglicherweise
uberhoht dargestellt wiirden, um somit mehr Mittel zu erhalten. Aller-
dings weisen auch andere Datenquellen, wie die Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnung auf einen erheblichen Substanzverzehr der kommu-
nalen Infrastruktur hin, der allein zum Erhalt der bestehenden Infra-
struktur jahrliche Mehrinvestitionen von mindestens 5-10 Mrd. Euro
bundesweit erforderlich macht.?® Da sich diese Daten jedoch nicht regi-
onal auswerten lassen - weder fur Sachsen noch fur Ostdeutschland -
wird auf eine vertiefte Darstellung verzichtet. Die Frage nach einem
angemessenen kommunalen Investitions- und Infrastrukturbedarf ist
auch wissenschaftlich nicht eindeutig zu beantworten, verschiedene
Annaherungen kommen aber zu einem immer wiederkehrenden Ergeb-
nis: In den vergangenen beiden Jahrzehnten wurden zu wenig Mittel in
die kommunale Infrastruktur gesteckt, wohingegen die Anstiege der

279 Vgl. ebenda, S. 16.

280 Vgl.ebenda, S. 28f.

281 Vgl. ebenda, S. 15f.

282 Vgl.ebenda, S:30f.

283 Vgl Statistisches Bundesamt (2019): Inlandsproduktberechnung, detaillierte Jahres-
ergebnisse, Fachserie 14, Reihe 1.4, Wiesbaden. Die Daten werden zusammengefasst
nach Bund, Landern und Gemeinden publiziert. Raumlich tiefer gestaffelte Angaben
werden durch das Statistische Bundesamt nicht 6ffentlich zugdnglich gemacht.
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vergangenen Jahre bereits wirkungs-
volle Impulse gesetzt haben, diese

Abbildung 162: Geschdtzter kommunaler Investitionsbedarf in Sachsen 2020-2024
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Abbildung 163: Investitionsquoten* des Freistaates Sachsen und seiner Kommunen 2013 bis
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tiert zusatzlich zum Kernhaushalt ein
groRes Investitionsvolumen kommu-
naler Unternehmen. Empirische Ergeb-
nisse zeigen aber gleichzeitig, dass die
ausgelagerten Investitionen im Trend
nicht steigen und daher den Uber
lange Zeit sinkenden Investitionstrend
der Kernhaushalte in der Vergangenheit nicht kompensieren konnten.*
Die Bewertung des kommunalen Investitionsverhaltens - sowohl bun-
desweit als auch auf Sachsen bezogen - andert sich demnach auch
durch Einbeziehung der ausgelagerten Einheiten nicht.

Gemeinden/Gv.

Ein weiterer Kritikpunkt ist der Vergleich der Bruttoinvestitionen, also
die Vernachlassigung gleichzeitig anfallender Abschreibungen auf
Anlagen und Infrastruktur. Hier legt die doppische Haushalts- und
Rechnungsfiihrung bereits gegenwartig offen, ob die Kommunen tat-
sachlich netto investieren oder von der Substanz leben. Hierzu mussen
allerdings flachendeckend aktuelle Jahresabschliisse vorliegen. Ist dies

284 Fir eine methodische Auseinandersetzung siehe Sydow/Hesse (2020).
285 Vgl. Hesse/Lenk/Starke (2017), S. 27; fiir Sachsen inshesondere S. 68f.
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* jeweils Anteil der Investitionen einschlieflich Vermdgensiibertragungen (=Zuweisungen und
Zuschiisse fiir Investitionen) an den Bereinigten Gesamtausgaben; bereinigt um Zuweisungen an die

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates
Sachsen, Statistisches Bundesamt.

nicht der Fall, bleiben die Schatzungen zu Abschreibungen und Nettoin-
vestitionen mit Unsicherheiten behaftet. Aus den Daten der amtlichen
Kassenstatistik kdnnen derartige Aussagen hingegen (auch mittelfris-
tig) nach wie vor noch nicht gewonnen werden.

Zum Vergleich der Investitionsausgaben aus der innersachsischen
Perspektive sollen zundchst die Investitionsquoten der Kommunen
und des Freistaates gegeniibergestellt werden.?®¢ Flir den Freistaat ist
hierbei die Gesamtsumme der Investitionen einschlieBlich der inves-
tiven Zuweisungen an die Kommunen angegeben. Hierbei wird ersicht-
lich, dass die Investitionsquoten des Landes im gesamten Zeitraum
stets hoher waren als die der Kommunen (zuletzt 14,4 % gegeniiber

286 Investitionsquote = Anteil der Investitionsausgaben (Sachinvestitionen, Vermdgens-
{ibertragungen) an den Bereinigten Gesamtausgaben.
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Abbildung 164: Entwicklung der Ausgaben fiir Investitionen in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 165: Entwicklung der Ausgaben fiir Investitionen in den kreisangehdrigen Gemeinden

Sachsens in Euro/Einw.
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Grundsatzlich investierte der kreis-
angehorige Raum im Beobachtungs-
zeitraum pro Kopf etwa gleich viel wie
die Kreisfreien Stadte (Abbildung 164).
Noch bis 2014 war es durchgehend so
gewesen, dass die kreisangehorigen

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

143 % der Bereinigten Ausgaben in den Kernhaushalten).?” Hierbei
kommt es jedoch zu einer Doppelzahlung der Investitionszuweisungen
an die Kommunen, welche einmal beim Freistaat eine Ausgabe bilden,
ihre unmittelbare Wirksamkeit (im Sinne der Umsetzung in Sachinves-
titionen oder Investitionszuschisse fir konkrete Infrastrukturprojekte)
aber auf der kommunalen Ebene entfalten und dort als Investitionen
verbucht werden. Insofern ist ein Vergleich der kommunalen Investiti-
onsquote nur mit einer bereinigten Quote des Freistaates sachgerecht,
welche den Anteil der eigenen Investitionen an den Bereinigten Ausga-
ben widerspiegelt. Gleichzeitig lasst sich aus dem schwankenden Anteil
der Investitionszuweisungen an die Gemeinden ablesen, welche Bedeu-
tung diese im Landeshaushalt gegenliber eigenen Investitionen haben.

287 Ein Vergleich einschlieRlich der Extrahaushalte fihrt an dieser Stelle nicht zu einem
sinnvollen Ergebnis, da 2020 der Corona-Bewaltigungsfonds die Summe der Ausga-
ben des Freistaates unplanmaBig nach oben schieBen lieB und alle darauf basieren-
den Quoten massiv unterzeichnet sind. Zur Entwicklung des Haushalts des Freistaa-
tes Sachsen unter den Bedingungen der Corona-Pandemie siehe Hauptkapitel Il

Sachsenlandkurier 05]21

Gemeinden und Landkreise in der
Summe hohere Investitionsbudgets
pro Kopf aufwiesen als die Kreisfreien
Stadte. Starke Zuwachse bei den Kreisfreien Stadten (2013-2020: +82 %)
sorgen dafiir, dass nun naherungsweise Augenhohe zwischen den
Gruppen besteht. Im kreisangehorigen Raum steigen die Investitionen
im gleichen Zeitraum um 43 % (kreisangehérige Gemeinden +31 %, Land-
kreise +103 %). Im Jahr 2020 erreichten die Kreisfreien Stadte entspre-
chend Ausgaben in Héhe von 488 Euro/Einw., kreisangehdrige Gemein-
den und Landkreise kamen zusammen auf knapp 446 Euro/Einw., wobei
sich in der Stagnation im kreisangehorigen Raum bereits erste Anzei-
chen der Corona-Pandemie finden, in der nicht alle geplanten Investiti-
onsprojekte planmaBig umgesetzt werden konnten.

288 Ursdchlich fiir die Spitze im Jahr 2018 ist eine starke Erhohung der Vermogensiiber-
tragungen an den sonstigen 6ffentlichen Bereich (893 Mio. Euro ggii. 75 Mio. Euro in
2017). Der Hintergrund ist vor allem die auferplanmaRige Zufiihrung an den »Breit-
bandfonds Sachsen, ein zu diesem Zeitpunkt neu eingerichtetes Sondervermagen,
in Hohe von 700 Mio. Euro. Vgl. Herold (2019), S. 207.
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Anders als bei den laufenden Ausga-
ben im Kernhaushalt (Personalaus-

Abbildung 166: Entwicklung der Einnahmen aus Investitionszuweisungen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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Abbildung 167: Zuweisungsquote bei den investiven Ausgaben der Kommunen in Sachsen und
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wiesen die Investitionszuweisungen
der Lander auf niedrigem Niveau seit
2017 eine starkere Dynamik auf. Zu
erkennen ist, dass in den wirtschafts-
schwachen Vergleichslandern West recht deutlich ein Konsolidierungs-
beitrag zu Gunsten der Landeshaushalte durch eine Senkung investi-
ver Zuweisungen an die kommunale Ebene erbracht wurde. Seit 2018
stieg die investive Forderung aus den Landeshaushalten aber auch im
Westen an. Die Mittel aus dem KInvFG kamen bundesweit nach und nach
in den kommunalen Haushalten an. Von 2013 bis 2017 stagnierten die
Investitionszuweisungen der sachsischen Kommunen zunachst, stiegen
jedoch am aktuellen Rand stark an (+71 % im Zeitraum 2017-2020), nur
etwas weniger als auf niedrigerem Gesamtniveau die Zuweisungen an
die Ubrigen ostdeutschen Kommunen (+78 %). Damit lagen die inves-
titionshezogenen Einnahmen der sachsischen Kommunen im Schnitt
rund 30 % hoher als in den Ubrigen ostdeutschen Kommunen, wobei
die Differenz zwischen beiden Vergleichsgruppen erheblich schwankte.
Aus der Gesamtbetrachtung der Investitionszuweisungen und den
Investitionsausgaben der Kommunen zeigt sich, dass es den sachsi-
schen Kommunen weniger an investiven Fordermitteln als vielmehr an
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Budnesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

Moglichkeiten der eigenstandigen Kofinanzierung und damit an Allge-
meinen Deckungsmitteln fehlt.

Diese Entwicklung spiegelt sich auch in der Zuweisungsquote wider,
welche den Anteil der infrastrukturbezogenen Ausgaben angibt, der
durch Investitionszuweisungen finanziert wird (Abbildung 167). Im
Betrachtungszeitraum pendelte sich die Quote zwischen 40 % und 46 %
ein, am aktuellen Rand stieg sie angesichts der Ausweitung der inves-
tiven Forderung des Freistaates (einschlieBlich der Zuweisungen aus
den Sondervermaégen, z. B. aus dem Programm »Briicken in die Zukunft«
oder dem Breitbandfonds). Dies ist zum einen das Ergebnis des zwi-
schenzeitlichen Rickgangs der investiven Zuweisungen, zum anderen
zeigt es aber auch, dass die Kommunen die fehlenden Zuweisungen
nicht durch einen hoheren Einsatz eigener Mittel kompensieren konnten
und verweist damit auf die nach wie vor bestehende Schwache bei den
Allgemeinen Deckungsmitteln (siehe auch Abschnitt 111.5).
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Im Sinne einer langfristigen Absiche-
rung der Investitionen ist die groRe

Abbildung 168: Entwicklung der Investitionszuweisungen in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 169: Entwicklung der Investitionszuweisungen in den kreisangehdrigen Gemeinden
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Haushaltsschwierigkeiten fiihren. Die
Steigerung der Investitionsfahigkeit
der Kommunen muss sich nicht auf
investive Zweckzuweisungen konzentrieren. Auch eine Starkung der
allgemeinen Zuweisungen kann hilfreich sein, um ein effizientes Leis-
tungsangebot in den Kommunen zu sichern. Dies kann beispielsweise
bedeuten, die bestehende Infrastruktur zu erhalten und Finanzmittel
eher in den Erhaltungsaufwand als in neue Investitionen zu lenken.

Innerhalb Sachsens erhielten die Kreisfreien Stadte seit 2015 etwas
hohere Investitionszuweisungen als der kreisangehorige Raum (im
Durchschnitt 12 Euro/Einw. mehr). Auch zuletzt lag die Differenz im
Jahr 2020 trotz der enormen Zuwachse bei den Kreisfreien Stadten
lediglich bei 14 Euro/Einw., da gleichzeitig die Einnahmen in den kreis-
angehorigen Gemeinden und den Landkreisen angestiegen sind. In
den letzten Jahren erfolgte damit eine marginal starkere Forderung
der Wachstumskerne, was angesichts der Herausforderungen in Folge
steigender Einwohnerzahlen augenscheinlich erforderlich ist. In den
Kreisfreien Stadten flossen die staatlichen Investitionszuweisungen
vorrangig in die Schwerpunkte im Schul- und Kitabereich.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Die groBenabhangigen Unterschiede zwischen den Gemeinden im kreis-
angehorigen Raum sind nicht sehr ausgepragt. In der Tendenz gibt es
eine leichte Auseinanderentwicklung zwischen den Gruppen der groBten
und kleinsten Gemeinden. Das Ergebnis ist ein Resultat des Schliissel-
zuweisungssystems, da die hier erfassten investiven Schlusselzuwei-
sungen auch mit Einwohnerveredelung und unter Berlicksichtigung der
Steuerkraft berechnet werden. Insofern ergab sich ein Gefalle zwischen
den groBeren und kleinen Einwohnerklassen (vergleichbar mit dem der
allgemeinen Zuweisungen im Abschnitt 111.5.2). Bei den unabhangig von
der Steuerkraft verteilten Investitionszuweisungen, deren Gewicht am
aktuellen Rand zugenommen hat, wird dieser »Vorsprung« allerdings
wieder weitgehend ausgeglichen. Hier profitieren die kleineren Gemein-
den erheblich starker.
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Kédufe und Verkiufe
von Grundstiicken

7.5

Abbildung 170: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben aus Grundstiicksverkau-
fen und -kdufen in Euro/Einw.
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Sicht eher den Charakter einer »stillen
Reserve, die bei der Umstellung auf
die Doppik aufgedeckt wurde. Prob-
lematisch bei der Interpretation der
Zahlen ist die fehlende Information

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 171: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben aus Grundstiicksverkau-
fen und -kdufen in Sachsen in Euro/Einw.
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genheit regelmaRig auch in Sachsen
zur Beschaffung von liquiden Finanz-
mitteln herangezogen wurde. Abbil-
dung 170 gibt auch einen Hinweis auf die Abhangigkeit des Umfangs
dieses Instruments von der sonstigen Einnahmelage - im Zuge der
stetigen Verbesserung der Steuereinnahmen und sonstiger Einnahmen
zwischen 2013 und 2019 hat sich der Saldo in der Tendenz in allen Ver-
gleichsraumen verkleinert, 2019 war er sogar in den meisten Teilraumen
ausgeglichen. Trotz der Verschlechterung der Situation 2020 setzte sich
der Trend vor allem in den westdeutschen Kommunen fort. Die negati-
ven Salden signalisieren, dass wertmaRig die Zukaufe an Grundstlcken
vielerorts uberwogen haben, was auf strategischen Flachenerwerb im
Zuge der Stadtentwicklung zurlickschlieBen lasst. Der bundesdurch-
schnittliche Saldo lag 2020 bei etwa -1,60 Euro/Einw., in Sachsen lag
er dagegen wieder bei +7 Euro/Einw., was zeigt, dass zur Liquiditats-
beschaffung wiederum zum Instrument der Grundsticksverauferung
gegriffen wurde. Bundesweit flossen zwischen 2013 und 2020 im Saldo
insgesamt rund 6,5 Mrd. Euro aus Grundstickstransaktionen in die kom-
munalen Kassen, in Sachsen waren es immerhin rund 280 Mio. Euro.

120

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Auf den ersten Blick erfolgen durch den positiven Saldo ein Abbau des
Vermogens und damit ein Verkauf der Substanz der Gemeinden. Dies
kann durchaus als kritisch bewertet werden, da GrundstlcksverauRe-
rungen eine erschopfliche Einnahmequelle darstellen. Einige Stadte und
Gemeinden haben in der Vergangenheit auf das Instrument der Grund-
stucksverkaufe zuruckgegriffen, um defizitare Salden der laufenden
Rechnung auszugleichen. Dass diese Art und Weise des Haushaltsaus-
gleiches auf Dauer nicht tragbar ist, ist offenkundig.

Ein Grund fiir ImmobilienverauBerungen kann aber gleichzeitig auch
sein, dass eine zu grofe Zahl von Immobilien unmittelbar oder mittel-
bar vorgehalten wird, die zur Aufgabenerfullung nicht mehr notwendig
ist. Griinde hierfir liegen in der demografischen Entwicklung und in den
ostdeutschen Landern in dem einigungsvertragsbedingten Vorhalt von
Immobilien. Die VerauRerung stellt dann ein ordnungspolitisch durchaus
begriBenswertes Korrektiv dar. Im doppischen Rechnungswesen sind
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die Rationalitaten rund um Grund-
stuckstransaktionen gegeniber der

Abbildung 172: Entwicklung der Ausgaben fiir Mieten und Pachten in Euro/Einw.
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ausgleich haben. Grundstickskaufe
und -verkaufe als Feinsteuerungsmog-
lichkeit fiir den Haushaltsausgleich
verlieren also unter den Rahmenbedingungen der Doppik zunehmend
ihre Bedeutung.

Innerhalb Sachsens haben sich in den letzten Jahren unterschiedli-
che Teilentwicklungen abgespielt. Wahrend in den kreisangehorigen
Gemeinden weiterhin durchgehend Nettoeinnahmen aus Grundstuicks-
transaktionen erzielt wurden und die Position bei den Landkreisen
nach wie vor kaum eine nennenswerte Rolle spielt, hat sich die Sicht
der Kreisfreien Stadte auf das Immobiliengeschaft verandert (Abbil-
dung 171).2% Im Jahr 2018 fiel der Saldo der Kreisfreien Stadte allerdings
erstmals negativ aus. Dies ist auf sinkende Einnahmen aus Grund-
stiicksverauRerungen sowie erhohte Ausgaben im Zusammenhang mit
dem Erwerb von Grundstlicken zurlckzufihren. Letztere gehen 2018
und 2019 noch ausschlieBlich von der Kreisfreien Stadt Leipzig aus, die
im Zuge des strategischen Grunderwerbs ihre Ausgaben erhéht und die
korrespondierenden Einnahmen abgesenkt hat. Seit 2020 ist auch der
Saldo in der Landeshauptstadt Dresden dem gleichen Muster folgend
negativ. Weiter zerlegt nach GroRenklassen ergeben sich kaum struktu-
relle Unterschiede. Grundstickstransaktionen unterliegen individuel-
len Einzelentscheidungen und lassen sich nicht pauschal groReren oder
kleineren Gemeinden verstarkt zuordnen. Tendenziell sind die Volumina
pro Kopf jedoch in den kleinen Gemeinden groBer als in den groReren
Gemeinden.

7.6 Mieten und Pachten

Als Alternative zu (Bau-)Investitionen konnen Kommunen die Moglich-
keiten des Mietens, Pachtens und Leasens in Anspruch nehmen. Die
entsprechenden Ausgaben (einschlieBlich Erbbau- und -pachtzinsen)
konnen als »Investitionsersatz« betrachtet werden. In den Vergleichs-
gruppen wird diese Alternative in unterschiedlichem AusmaB genutzt.
Bundesweit wurden 2020 Mieten, Pachten und Leasingzahlungen®® in
Hohe von 56 Euro/Einw. geleistet - mit steigender Tendenz, die jedoch
zwischenzeitlich stagnierte. Die Ausgaben fur Mieten und Pachten sind

289 Der AusreiRer-Wert 2014 wird durch einen Sondereffekt der Stadt Dresden vollstdn-
dig erklart. Hier fiel der Saldo rund 35 Mio. hoher aus als 2013.

290 Leasingzahlungen werden erfasst, wenn der Leasinggegenstand ertragsteuerrecht-
lich nicht der Kommune, sondern dem Leasinggeber zugerechnet wird.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

seit 2013 bundesweit um 46 % gestiegen. Auch in den ostdeutschen
Landern inklusive Sachsen fanden sich - insbesondere von 2014 bis
2016 - Anhaltspunkte fir eine verstarkte Substitution der Investitio-
nen durch die zeitweise Uberlassung fiir Entgelt. Am aktuellen Rand
bewegen sich die sachsischen Kommunen (35 Euro/Einw.) wie bereits
im gesamten dargestellten Zeitraum unterhalb des Durchschnitts der
anderen ostdeutschen Kommunen (42 Euro/Einw.) und auf demsel-
ben Niveau wie die westdeutschen Vergleichslander (33 Euro/Einw.).
Die hoheren Investitionsausgaben der sachsischen Kommunen haben
demnach auch damit zu tun, dass die genutzte Infrastruktur spiegel-
bildlich in geringerem Male gemietet oder gepachtet wird.

Neben dem regionalen Mietpreisniveau, das zwischen den Bundeslan-
dern durchaus zu Kostenunterschieden fihren kann, spielt auch die
Frage der Nutzungsmischung von kommunalem Eigentum und Immobi-
lien und Grundstlcken, die angemietet werden, eine Rolle. Grundsatz-
lich sollte die Wirtschaftlichkeit die primare Rolle bei der Entscheidung
zwischen der Nutzung von eigenen Raumen sowie Gebauden und der
Anmietung spielen. Insofern ist die Frage nach der Eigenerstellung und
-nutzung von Immobilien gegeniber einer Miet- oder Leasinglosung
unter sachlichen Gesichtspunkten abzuwagen und nicht per se eine der
beiden Varianten zu favorisieren. In diesem Sinne versteht sich auch
die Gliederung des Gemeindefinanzberichts, der beide Positionen unter
diesem Kapitel summiert und keine verkiirzte Diskussion »(gute) Inves-
titionen gegen (schlechte) Sachaufwendungen« fiihrt.

Innerhalb Sachsens ist die Nutzung gemieteter und gepachteter Ver-
mogensgegenstande sehr unterschiedlich in Niveau und Entwicklung.
In den Kreisfreien Stadten Sachsens ist die finanzielle Bedeutung der
Mieten und Pachten im gesamten Zeitverlauf deutlich gestiegen. Ein
Kostentreiber waren hierbei einerseits in den Jahren 2015 und 2016 die
Unterbringung von Asylbewerbern auf Mietbasis. Die Entwicklung hat
sich dagegen bis zum aktuellen Rand fortgesetzt, die Gesamtausgaben
haben sich auf 62 Euro/Einw. seit 2013 verdoppelt. Insgesamt sind die
Ausgaben im kreisangehorigen Raum deutlich geringer und liegen bei
etwa einem Drittel des kreisfreien Raumes. Dort ist grundsatzlich ein
hoheres Niveau der Mietausgaben in groBeren Stadten und Gemeinden
feststellbar. Die Entscheidung, ob Objekte angemietet werden, obliegt
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jedoch wie beschrieben einer Einzel-
fallbewertung, die nicht pauschal an

Abbildung 173: Entwicklung der Ausgaben fiir Mieten und Pachten in Sachsen in Euro/Einw.

der GroBe der Gemeinden festgemacht 70

werden kann. GroRere Stadte weisen 5

. o . - 60

jedoch regelmaBig hohere Mietni W
veaus auf als kleinere Einheiten. 50

7.7  Erhaltungsaufwand 40 /

Die Aufwendungen fur Unterhal- 30 -~ kr‘O/({/ ‘_4
tungsmafBnahmen  der  bestehen-

den Infrastruktur®' stehen in einem 20

engen Bezug zu den Investitionen. — ke — e —
Hohe Aufwendungen deuten auf eine 10 1

intensivere Pflege von Anlagegltern 0

nd sonstigen Vermogensgegenstan- ' ' ' ' ' ' ' '
- '8 gensgegen 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
den der Kommunen hin und konnen

Ersatzinvestitionen spater als sonst - Schsen === Kreisfreie Stadte

notwendig werden lassen. Gleichzeitig &= kreisangehdrige Gemeinden e Landkreise

kann eine Verringerung der Ausgaben
fur die Unterhaltung von Anlagen und
Infrastruktur auf ein wenig nachhal-
tiges Wirtschaften der Kommunen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 174: Entwicklung der Ausgaben fiir Unterhaltungsmafinahmen in Euro/Einw.
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von den »echten« investiven Bestand-
teilen als auch vom sonstigen laufen-
den Sachaufwand fiihrt zu sichtbaren
Effekten, wenn Veranderungen im statistischen Nachweis erfolgen. Fur
die Jahre 2013 und 2014 konnte ein solcher Effekt auch fiir die sach-
sischen Kommunen festgestellt werden. Hier stiegen die Ausgaben
fur UnterhaltungsmaRnahmen sprunghaft gegeniber dem jeweiligen
Vorjahr an und liegen seitdem deutlich oberhalb des Bundesdurch-
schnitts. Im Jahr 2020 beliefen sich die Erhaltungsaufwendungen in
Sachsen auf 160 Euro/Einw. und lagen damit oberhalb des Bundes-
durchschnitts (138 Euro/Einw.). Durch die Unsicherheiten in der statis-
tischen Erfassung, die auch in den Gbrigen ostdeutschen Kommunen
festzustellen sind, ist eine isolierte Interpretation dieser Position nach
wie vor schwierig. Einmal mehr empfiehlt sich die zusammengefasste

291 Diese enthalten die Unterhaltung der Grundstiicke und baulichen Anlagen, des
sonstigen unbeweglichen Vermogens sowie Gerate, Ausstattungs- und Ausriistungs-
gegenstande, soweit letztere nicht als Investitionen behandelt werden. Die Bewirt-
schaftung der Grundstiicke wird dagegen dem laufenden Sachaufwand zugerechnet
(Abschnitt 111.6.1.6), wie beispielsweise Ver- und Entsorgungsausgaben, Reinigung,
Versicherungen.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

eingangs eingefiihrte Position der infrastrukturbezogenen Ausgaben.
Diese hatten gezeigt, dass das Ausgabenniveau der sachsischen Kom-
munen zwar oberhalb des Durchschnitts der ubrigen ostdeutschen
Kommunen, jedoch unterhalb des Bundesdurchschnitts liegt.

Das tiberdurchschnittliche Niveau des kreisangehérigen Raumes (Land-
kreise und kreisangehorige Gemeinden) (178 Euro/Einw.) gegeniiber den
Kreisfreien Stadten (125 Euro/Einw.) innerhalb Sachsens ist also nicht
vollstandig ein Ergebnis einer besseren Instandhaltungspolitik der
kommunalen Infrastruktur (im Durchschnitt lagen die Erhaltungsauf-
wendungen seit 2013 fast 60 Euro/Einw. hoher als in den Kreisfreien
Stadten), sondern auch Zeichen einer unterschiedlichen Ansetzung in
der kommunalen Doppik. Zudem erscheint es folgerichtig, wenn ange-
sichts der demografischen Entwicklung im kreisangehorigen Raum in
starkerem Ausmaf auf eine Instandhaltung der bestehenden Infra-
struktur und weniger auf einen Kapazitatsausbau gesetzt wird. Die
Entwicklungen sind jedoch auch ein starker Hinweis darauf, dass die
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Forderpolitik des Landes zukunftig

Abbildung 175: Entwicklung der Ausgaben fiir Unterhaltungsmafinahmen in Sachsen in Euro/
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Abbildung 176: Entwicklung der Ausgaben fiir Unterhaltungsmafinahmen in den kreisangehori-
gen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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8 Soziale Leistungen

8.1  Allgemeines

Die Kreisfreien Stadte und Landkreise sind nach § 3 Abs. 2 SGB XIl i.V.m.
§ 11 SachsAGSGB ortliche Trager der Sozialhilfe und nach § 6 Abs. 1Nr. 2
SGB I1'i.V.m. § 9 Abs. 1 SachsAGSGB Trager von Teilen der Grundsiche-
rung fiir Arbeitssuchende (ALG I1). Des Weiteren sind sie ortliche Trager
der 6ffentlichen Jugendhilfe (§ 69 Abs. 1 SGB VIl i. V. m. § 1 Abs. 1 LJHG.).
Dariiber hinaus sind die Landkreise und Kreisfreien Stadte ab dem
1.Januar 2020 gemeinsam mit dem Kommunalen Sozialverband Sachsen
(KSV) zusatzlich Trager der Eingliederungshilfe gemaB § 94 Abs. 1 SGB IX
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

i.V.m. § 10 Abs. 1 SachsAGSGB. Die kreisangehorigen Gemeinden sind
zwar selbst keine Trager dieser Leistungen, sie sind aber vor allem (iber
die Kreisumlage direkt an der Finanzierung der Sozialausgaben betei-
ligt - die Kreise verfugen selbst Uber keine Steuereinnahmen. Daher
sind auch fur die kreisangehorigen Gemeinden die Entwicklungen bei
den Sozialen Leistungen von Bedeutung. Die Landkreise und Kreis-
freien Stadte sind zudem Uberortlich im Kommunalen Sozialverband
organisiert, der ausgewahlte Aufgaben im Bereich des SGB Xl sowie (ab
dem 1. Januar 2020) der Eingliederungshilfe gemaR SGB IX Gibernimmt.
Zu der kommunalen Ausgabenart der Sozialen Leistungen®? zahlen im
Berichtsjahr 2020:

292 »Soziale Leistungen« wird dann groRgeschrieben, wenn die hier aufgefiihrten Leis-
tungen der Kommunen gemeint sind.
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die kommunalen Anteile an der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende

nach dem SGB II, bestehend aus den

- Leistungen fiir Unterkunft und Heizung (sog. »Kosten der Unter-
kunft« oder »KdU«, § 22 SGB 1)

- darunter auch Wohnungsheschaffungskosten,
Umzugskosten (§ 22 Abs. 6 SGB I1),

- Kommunalen Eingliederungsleistungen (§ 16a SGB I1)**

- Abweichende Erbringung von Leistungen (einmalige Leistungen an
Arbeitssuchende, § 24 SGB II), darunter

- Erstausstattungen flir die Wohnung einschlieBlich Haushaltsgera-
ten,

- FErstausstattungen fiir Bekleidung und Erstausstattungen bei
Schwangerschaft und Geburt sowie

- Anschaffung, Reparaturen und Mieten von therapeutischen Geraten
und Ausrlstungen.

- Zuschisse zu Aufwendungen fur Unterkunft und Heizung flr Auszu-
bildende (§ 27 SGB 1)

- Leistungen flr Bildung und Teilhabe fur Kinder und Jugendliche
(§ 28 SGB 1), darunter

- Kostenibernahme flr Schulausfliige und mehrtagige Klassenfahrten
im Rahmen der schulrechtlichen Bestimmungen,

- Personlicher Schulbedarf, angemessene Lernforderung sowie Auf-
wendungen fiir Schiilerbeforderung (sofern nicht von Dritten tber-
nommen),

- Mittagsverpflegung in Schulen und Kindertageseinrichtungen sowie

- Zuschusse zur Teilhabe am sozialen und kulturellen Leben in der
Gemeinschaft (z. B. Zuschiisse zu Mitgliedsbeitrdgen in den Berei-
chen Sport, Spiel und Kultur).

Mietkautionen,

Leistungen nach dem SGB Vil

- die Kinder- und Jugendhilfe (Kinder- und Jugendhilfegesetz), an
dieser Stelle ohne Kindertagesbetreuung®:, insbesondere die Hilfe
zur Erziehung (§§ 27ff. SGB VIII)

die Sozialhilfe nach dem SGB XlI, bestehend aus der

- Hilfe zum Lebensunterhalt (§§ 27 bis 40 SGB XII),

- Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung (§§ 41 bis 46b
SGB XII)»,

- Hilfen zur Gesundheit (8§ 47 bis 52 SGB XlI),

- bis 31. Dezember 2019: Eingliederungshilfe flir Menschen mit Behin-
derungen (8§ 53 bis 60 SGB XII),

- Hilfe zur Pflege (§§ 61 bis 66 SGB XII),

- Hilfe zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten (§§ 67
bis 69 SGB XII) und der

- Hilfe in anderen Lebenslagen (§§ 70 bis 74 SGB XI1).

- Leistungen zur Rehabilitation und Teilhabe von Menschen mit
Behinderungen nach dem SGB IX (seit 2020)
- Eingliederungshilfe (§§ 90 ff SGB IX).

293 Betreuung minderjahriger oder behinderter Kinder oder die hausliche Pflege von
Angehorigen, Schuldnerberatung, psychosoziale Betreuung und Suchtberatung;
§16a SGB II.

Die Gruppierungssystematik unterscheidet nicht nach Aufgaben, sondern nach Aus-
gabearten. Daher werden diese Einrichtungen entweder in kommunaler Tragerschaft
gefiihrt und damit die Einzelkosten beim Personal- und Sachaufwand sowie bei den
Investitionen erfasst. Andere Trager erhalten Zuschusse, die in der Kassenstatistik
nicht zu den Sozialleistungen zahlen, sondern im Bereich der ausgelagerten Leis-
tungserbringung erfasst sind.

Auf die aktuellen Anderungen in der Rechtslage wird an entsprechender Stelle hin-
gewiesen.
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Daneben nehmen die Kommunen weitere ausgabenwirksame Aufgaben

im Sozialbereich wahr:

- die Hilfen an Asylbewerber (Asylbewerberleistungsgesetz)

- sowie sonstige soziale Leistungen, darunter beispielsweise

- Leistungen nach dem Unterhaltsvorschussgesetz

- Weitere soziale Leistungen (Leistungen nach § 276 des Lastenaus-
gleichsgesetzes (LAG) und weitere soziale Leistungen des iiberortli-
chen Sozialhilfetragers

Fur die kreisangehorigen Gemeinden sind die Ausgaben fir Soziale Leis-
tungen in aller Regel kaum von unmittelbarer Bedeutung. In Sachsen
betrugen diese im Jahr 2020 nur rund 2,3 Mio. Euro der kommunalen
Gesamtausgaben, die sich insgesamt auf rund 3,1 Mrd. Euro beliefen.
Die kreisangehorigen Gemeinden sind jedoch in erheblichem MaRe
indirekt betroffen. Uber die Kreisumlage finanzieren sie die Landkreise,
die ihrerseits mehr als 50 % ihrer Budgets fur Sozialausgaben aufwen-
den missen. Der Finanzierungsweg bringt es auch mit sich, dass die
Betroffenheit von Soziallasten im kreisangehorigen und kreisfreien
Raum hochst unterschiedlich ist. Bei den Kreisfreien Stadten gilt, dass
die soziale und wirtschaftliche Struktur vor Ort direkt und unmittel-
bar auf die finanzielle Belastung einwirkt. Sozialausgaben sind dort
zu finanzieren, wo die Leistungsfalle vorhanden oder die spezifischen
Kosten hoch sind. Wenn in strukturschwachen Kreisfreien Stadten hohe
Soziallasten und eine schwache steuerliche Basis zusammenfallen, wird
die Bewaltigung besonders herausfordernd. Im kreisangehorigen Raum
fallt diese Verbindung auseinander. Da die Kreisumlage auf Basis der
jeweiligen gemeindlichen Umlagekraft?® berechnet wird, entspricht der
Finanzierungsbeitrag nicht direkt den sozio-okonomischen Strukturen.
Stattdessen wird innerhalb des Kreisgebiets die Finanzierungslast fiir
Sozialausgaben nach der Leistungsfahigkeit verteilt, die Finanzierungs-
beitrage sind nicht notwendigerweise dort hoch, wo auch die Leistun-
gen anfallen. Diese Form des internen Ausgleichs steht den Kreisfreien
Stadten nicht zur Verfligung. Fir die kreisangehorigen Gemeinden sind
daher die Sozialausgaben der Landkreise relevant, da sie diese uber die
Kreisumlage mit finanzieren. Allerdings sind sie aus der Sicht der ein-
zelnen kreisangehorigen Gemeinde »doppelt exogen, d. h., es besteht,
erstens, kaum eine Méglichkeit, die durch Bundesrecht und eine detail-
lierte Rechtsprechung festgelegten ausgabenwirksamen Anspriiche
der Leistungsberechtigten zu steuern und, zweitens, ist keine direkte
Verbindung aus den vor Ort vorfindbaren Sozialstrukturen und der
Finanzierungsbeteiligung gegeben. Auch die Sozialumlage fir den KSV
Sachsen wird allein nach der Finanzkraft der Landkreise und Kreisfreien
Stadte bestimmt und damit unabhangig vom Ort des Leistungsfalls.

Im Bereich der Sozialen Leistungen der Kommunen wurden im Betrach-

tungszeitraum einige strukturelle Neuordnungen vollzogen:

- Die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung ist bereits
im Jahr 2003 in das SGB XII integriert worden. Bis 2014 wurde schritt-
weise die vollstandige finanzielle Ubertragung dieser Leistung auf
den Bund umgesetzt. Da die Leistungen aber nach wie vor von
den Kommunen vorzufinanzieren sind, sind sie fir den aktuellen
Gemeindefinanzbericht von Bedeutung.

- Zum01.04.2011ist das Bildungs- und Teilhabepaket in Kraft getreten.
Die jiingsten Anderungen im Rahmen des »Starke-Familien-Geset-
zes« des Bundes (v. a. Wegfall der Eigenanteile beim Schulessen
und bei der Schiilerbeforderung) fiihren ab 2019 zu kommunalen
Mehrausgaben.

296 Auf die aktuellen Anderungen in der Rechtslage wird an entsprechender Stelle hin-
gewiesen.
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- Zwischen 2015 und 2017 traten die drei Pflegestdrkungsgesetze in
Kraft. Sie hatten vorrangig eine Verbesserung und Ausdifferenzie-
rung der Pflegeleistungen zum Ziel (unter anderem durch die Ein-
fiihrung der fiinf Pflegegrade statt drei Pflegestufen). Die Finan-
zierung erfolgte zwar durch eine Erhohung der Beitragssatze zur
Gesetzlichen Pflegeversicherung (GPV), die kommunalen Trager der
Hilfen zur Pflege nach dem SGB XII sind aber ebenfalls an den Kos-
tensteigerungen beteiligt, wenn die Leistungen der GPV sowie die
Eigenleistungen der zu Pflegenden nicht ausreichen.

- Seit Januar 2020 gilt das sogenannte Angehorigen-Entlastungsge-
setz. Danach sind, wenn die Leistungsempfanger die Eigenanteile
der Pflegekosten nicht selbst tragen konnen, nur noch Kinder, die
uber ein jahrliches Bruttoeinkommen von mehr als 100.000 Euro
verfiigen, verpflichtet, sich an diesen Pflegekosten zu beteiligen.
Dies erhoht den Druck auf die kommunalen Trager der Hilfe zur
Pflege, welche die verbleibenden Kosten tragen mussen. Angesichts
steigender Kosten im Pflegebereich ist hier von einer zukiinftigen
Kostendynamik auszugehen.

- Die Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderungen wurde
durch eine umfassende Reform (Gesetz zur Starkung der Teilhabe
und Selbstbestimmung von Menschen mit Behinderungen) neu
geregelt und bis 2020 aus dem SGB Xl in das neue SGB IX Uberflihrt
(siehe nachfolgenden Abschnitt).

- Im Zuge des Asylverfahrensbeschleunigungsgesetzes (Oktober
2015) wurde das Sachleistungsprinzip in Gemeinschaftsunterkiinf-
ten gestarkt. Weitere Anderungen betrafen Arbeitsgelegenheiten,
verpflichtende Teilnahmen an Integrationskursen und die Ein-
schrankung der Leistungen fiir ausreisepflichtige Auslander. Auf die
kommunalen Leistungen hatten diese Anderungen eher indirekte
Auswirkungen (Verwaltungsaufwand). Aufwandig bleibt nach wie vor
die seit 2015 neu geregelte Betreuung unbegleiteter, minderjahriger
Flichtlinge. Die Jugendamter, die die Minderjahrigen aufnehmen,
konnen diese demnach unter Begleitung einer geeigneten Person
an einen anderen Ort bringen, wo sie von entsprechenden Fachkraf-
ten aufgenommen werden, was mit Abstimmungskosten, aber auch
direkten Kosten der Jugendamter, einhergeht.?”

Die umfangreichste Veranderung betrifft die aktuelle Neuregelung
der Leistungen der Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen. Zum
01.01.2020 wurde die Eingliederungshilfe aus dem SGB XII als Teil 2 in
das neue SGB IX iberfiihrt. Die wichtigste Anderung dieser Reform
betrifft die strikte Trennung der Fachleistungen der Eingliederungshilfe
von den existenzsichernden Leistungen der Sozialhilfe. Bisher erhielt
der oder die Leistungsberechtigte bei stationdren oder teilstationaren
Leistungen der Eingliederungshilfe neben den eigentlichen Fachleistun-
gen auch den Lebensunterhalt vom Sozialhilfetrager gezahlt.*®

Mit Inkrafttreten des Teil 2 des SGB IX wird das Wunsch- und Wahlrecht
durch den §104 SGB IX weiter konkretisiert. Hiermit geht ein Wechsel
von der Wohnformzentrierung und der Unterscheidung zwischen ambu-
lanter, teilstationarer und stationarer Pflege hin zu einer Personenzen-
trierung mit groBeren Wahlmoglichkeiten fiir die Leistungsberechtigten
einher.?”

297 Sachsen nimmt dabei i. d. R. im Rahmen der bundesweiten Verteilung unbeglei-
tete minderjdhrige Auslander (UMA) auf, die zundchst in anderen Bundeslandern
die Grenze Ubertreten haben. Sie werden rein nach Jugendhilfe SGB VIIl behandelt,
sodass hier rein kommunale Ausgaben entstehen, die durch das Land zu erstatten
sind.

298 Vgl. Bundesvereinigung Lebenshilfe e.V. (2021).

299 Vgl. Fokus Sozialrecht (2019a).
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Das vollversorgende Leistungs- und Vergitungssystem der Sozialhilfe
endet fur die betroffene Personengruppe zum Stichtag 01.01.2020.3%°
Ab diesem Zeitpunkt werden die Leistungen der Eingliederungshilfe in
das neue SGB IX iberfiihrt und von den Tragern der Eingliederungshilfe
gezahlt. Hierunter fallen jedoch lediglich die Fachleistungen der Ein-
gliederungshilfe in den vier Leistungsbereichen Leistungen der sozia-
len Teilhabe, Leistungen der Teilhabe an Bildung, Leistung zur Teilhabe
am Arbeitsleben und Leistungen zur medizinischen Rehabilitation. § 94
Abs. 1 SGB IX regelt die Zustandigkeit der Lander bei der Auswahl der
Tragerschaft der Eingliederungshilfe. In Sachsen ist dies durch § 10
SachsAGSGB konkretisiert. Fur die Leistungserbringung sind in Sachsen
der Kommunale Sozialverband (KSV) sowie die Landkreise und Kreis-
freien Stadte zustandig. Sofern nicht der KSV zustandig ist, ibernehmen
die Kreise und Kreisfreien Stadte die Leistungen.**" Unter anderem ist
der KSV zustandig fir Leistungen der sozialen Teilhabe fur Personen
uber 18 Jahre sowie fur Leistungen zur Teilhabe am Arbeitsmarkt. Die
existenzsichernden Leistungen werden bei Bedarf weiterhin uber die
Grundsicherung, unabhéngig von der Wohnform des/der Bediirftigen,
uber das SGB Il bzw. das SGB XIl und somit durch die Sozialhilfetrager
gezahlt.*®

Es ist zu beflirchten, dass es mit der Auflosung der Wohnraumzentrie-
rung zu einem Anstieg der Burokratie- und Verwaltungskosten kommt.
Wurden vorher bei besonderen Wohnformen (frither: stationare Einrich-
tungen) die gesamten Kosten iibernommen, werden nun die Kosten fiir
privat genutzte Wohnflache weiterhin als existenzsichernde Leistung
angesehen und von den Sozialhilfetragern Gbernommen, wahrend die
gemeinschaftlich genutzten Teile als Fachleistung der Eingliederungs-
hilfe gelten und folglich von den zustandigen Tragern der Lander uber-
nommen werden missen.> Auch bei den Verwaltungs- und Leistungs-
kosten der Unterkunfte ist mit einem erhohten birokratischen Aufwand
zu rechnen. So fallen die Kosten flir Organisation der Betreuung unter
Fachleistungen des SGB IX, die Kosten flr die Organisation der Haus-
verwaltung und -technik allerdings unter die KdU und somit als Teil der
Existenzsicherung in die Verantwortung der Sozialhilfetrager.

Neben der Uberfiihrung der Eingliederungshilfe in das SGB IX wurde im
Rahmen der dritten Reformstufe des Bundesteilhabegesetzes (BTHG)
die Einkommens- und Vermaogensberucksichtigung Uberarbeitet. Brut-
toeinkommen werden bis zu einer Hohe von 31700 Euro nicht angerech-
net, Partnereinkommen werden komplett freigestellt und der Vermo-
gensfreibetrag erhoht sich auf ca. 56 000 Euro im Jahr.

Um die Umstellung von der Wohnformzentrierung hin zur Personen-
zentrierung und die damit einhergehende Aufteilung in Eingliede-
rungsleistungen des SGB IX und Existenzsicherung des SGB Il bzw. XII
zu erleichtern, gilt in Sachsen bis 31.12.2021 eine Ubergangsfrist, nach
der samtliche Leistungsparameter in stationaren und teilstationaren
Einrichtungen weiter gezahlt werden, die Ausweisung allerdings schon
getrennt nach Fachleistungen und existenzsichernden Leistungen
erfolgt.’® Die fiskalischen Effekte dieser Reform flr die kommunalen
Leistungstrager sind zweifelsohne bedeutsam. Sie werden durch die

300 Vgl. Fokus Sozialrecht (2019b).

301 Vgl. §10 SachsAGSGB fir detaillierte Informationen zur genauen Aufteilung der
Zustandigkeiten.

302 Vgl. Fokus Sozialrecht (2019a).

303 Wenn die existenzsichernden Kosten allerdings 125 % der ortsublichen KdU Uberstei-
gen, gelten sie als unechte Fachleistungen und sind vom Trager der EGH zu (iberneh-
men. Zur Ubernahme sind Vereinbarungen nach § 123ff. zu schlieBen, was einen nicht
unerheblichen biirokratischen Aufwand nach sich zieht.

304 Vgl. KSV-Sachsen (2019.
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schrittweise Umstellung jedoch erst

Abbildung 177: Entwicklung der Ausgaben fiir Soziale Leistungen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 178: Struktur der Sozialen Leistungen 2020 in Euro/Einw.
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schen Flachenlandern auf 760 Euro/
Einw. bzw. 741 Euro/Einw., wahrend
sie in den finanzschwachen west-
deutschen Vergleichslandern bei insgesamt 947 Euro/Einw. lagen. Der
Bundesdurchschnitt liegt mit 869 Euro/Einw. dazwischen. Der Anteil der
Sozialen Leistungen an den kommunalen Bereinigten Gesamtausgaben
ging in der Folge in den sachsischen Kommunen (einschlieBlich KSV)
von 27,2 % (2013) auf 23,6 % (2020) zuriick (bundesweit von 25,8 % auf
23,9 %). Dadurch wurde jedoch noch nicht wieder das Niveau vor der
Hartz-Reform 2004 erreicht, als die Sozialausgaben in Sachsen 17,0 %
und bundesweit 21,4 % ausmachten.

Hinter dieser Gesamtentwicklung stehen heterogene Tendenzen in
den einzelnen Sozialleistungen. Keinesfalls ist fir alle Komponenten
eine gleichmaBig stagnierende Ausgabenbelastung zu konstatieren.

Ursachlich waren vor allem die Lage auf dem Arbeitsmarkt (sinkende

305 Vgl. Hesse (2019), S. 156-159.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

Leistungen nach dem SGB 1I) sowie die riicklaufigen Ausgaben fiir Asyl-
bewerberleistungen, wahrend die Ausgaben flr die Sozial- und Jugend-
hilfe weiter angestiegen sind. Daher sollen die wichtigsten Aufgaben-
bereiche der kommunalen Sozialleistungen einer naheren Betrachtung
unterzogen werden. Dabei sind auch gegenlaufige Einnahmeentwicklun-
gen zu untersuchen.

Mit Blick auf die Strukturen der Soziallasten fallt auf, dass die uber
viele Jahre dominierenden Kosten der Grundsicherung fur Arbeitsu-
chende nach dem SGB I heute bundesweit nur noch rund ein Viertel der
Gesamtausgaben ausmachen (25,9 %), wahrend es in Sachsen (30,2 %)
und den iibrigen ostdeutschen Kommunen (32,7 %) noch etwas mehr sind
(Abbildung 178). Spiegelbildlich dazu dominieren in den westdeutschen
Kommunen die Leistungen der Sozialhilfe nach dem SGB XII sowie die
Eingliederungsleistungen nach dem SGB IX, die bis 2019 der Sozialhilfe
zugeordnet waren, nun aber zu den ibrigen sozialen Leistungen zahlen,
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mit zusammen 45 % der Gesamtaus-

Abbildung 179: Entwicklung der Ausgaben fiir Leistungen nach dem SGB Il in Euro/Einw.

gaben im Sozialbereich. In Sachsen
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kommt hierbei zum Tragen, dass die 400
oben genannte Ubergangsfrist bei den
Eingliederungsleistungen dazu fihrt, 350 -
dass die Ausgaben bis Ende 2020 erst
zum Teil in die Kategorie der dbrigen
Ausgaben uberflihrt und stattdessen 300
weiterhin schwerpunktmaBig bei den
Leistungen nach dem SGB XII erfasst 250
wurden.

200 A=
Im Zuge der verbesserten Arbeits-
marktlage hat sich die Dominanz der
SGB-II-Ausgaben in Sachsen abge- 150 '
mildert. Im Jahr 2013 entfielen noch 2013
46 % der Sozialausgaben auf diesen e Deutschland
Bereich. Die Unterschiede in den Aus- - -
gaben fiir die Jugendhilfe (ohne Kin- —O=Flachenlander Ost

derbetreuung) sind dagegen deutlich
schwacher ausgepragt und liegen in
den Vergleichsraumen zwischen 18 %
und 23 % der Sozialausgaben. Innerhalb Sachsens tragen die Landkreise
hohere Bruttoausgaben im Bereich des SGB II, welche im Wesentlichen
auf die Optionskommunen zurlckzufiihren sind. Diese erhalten dafiir
aber auch hohere Erstattungen. In den Kreisfreien Stadten sind dem-
gegenliber die Jugendhilfelasten deutlicher ausgepragt. Das Gewicht
der Ausgaben fiir Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz,
die mit der starken Fliichtlingszuwanderung 2014 bis 2016 dynamisch
angestiegen waren, lag 2020 im Bundesdurchschnitt nur noch bei 3,8 %,
in Sachsen bei 57 % der Sozalausgaben (2016 waren es 8,7 % bzw. 9,8 %
gewesen).

8.3  Leistungen nach dem SGB II

Die kommunalen Leistungen nach dem SGB Il werden in Sachsen aktuell
(2019) durch 8 Arbeitsgemeinschaften bzw. 5 zugelassene kommunale
Trager im Rahmen der Experimentierklausel des § 6 SGB Il erbracht.*
Wird ein Landkreis als Aufgabentrager zugelassen, werden diesem
Finanzmittel fur die Realisierung seiner Aufgaben zur Verfiigung
gestellt. Alle dbrigen Leistungen, insbesondere die Regelleistungen zur
Sicherung des Lebensunterhaltes (mit Ausnahme der kommunalen Leis-
tungen nach § 6 Abs. 1 Nr. 2 SGB II), werden von der Bundesagentur fir
Arbeit getragen.

Bei den genannten Positionen ist fur die statistische Erfassung ent-
scheidend, ob die Aufgabenerledigung im Rahmen von Arbeitsgemein-
schaften zwischen der Bundesagentur fiir Arbeit und der Kommune
(Regelfall) oder im Rahmen des Optionsmodells ausschlieBlich durch
die Kommune selbst (Ausnahmefall) erfolgt. Im ersten Fall werden
die Ausgaben als aufgabenbezogene Leistungsbeteiligung erfasst,
im zweiten als sonstige soziale Leistungen.®® Dies wirkt sich teilweise
auf die direkte Vergleichbarkeit von Daten zwischen verschiedenen
Landern aus und betrifft vor allem die Leistungen zur Eingliederung von

306 Optionskommunen sind der Erzgebirgskreis sowie die Kreise Bautzen, Gorlitz, Leipzig
und Meifien, vgl. Anlage zur KomtrzV.

307 Die aufgabenbezogene Leistungsbeteiligung ist unter der kameralen Gruppierung 69
erfasst, die sonstigen sozialen Leistungen unter Gruppierung 78. Die tiefer geglie-
derten Gruppierungsnummern sind ansonsten im Wesentlichen identisch.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Arbeitssuchenden sowie das Arbeitslosengeld Il (siehe dazu methodi-
sche Vorbemerkung im Abschnitt 1.2).3¢

Diese Ausgaben werden nur von den Optionskommunen direkt gezahlt
und damit als Ausgabe erfasst. Bei einer »normalen« Erfillung in
Arbeitsgemeinschaften werden sie dagegen von der Bundesagentur fir
Arbeit getragen und berlhren somit nicht den kommunalen Haushalt.
Insofern geht hier ein erhohender Effekt der Ausgaben von einem gro-
Reren Gewicht der Optionskommunen in einem Land aus.>*

Abbildung 179 illustriert den Verlauf der Bruttoausgaben im Bereich
SGB Il seit 2013. Es zeigte sich ein zweigeteiltes Bild: In Ostdeutschland
waren die Ausgaben von einem iiberdurchschnittlichen Niveau ausge-
hend infolge der positiven Arbeitsmarktentwicklung stetig ricklaufig,
wahrend sie in den westdeutschen Kommunen in der Tendenz stagnier-
ten. In Sachsen und den ubrigen ostdeutschen Kommunen erreichten
die Bruttoausgaben 2020 ein Niveau von 233 bzw. 242 Euro/Einw. Damit
liegen die Ausgaben aus dem SGB Il in beiden Gruppen nur noch knapp
Uber dem Bundesdurchschnitt (225 Euro/Einw.), wahrend die Differenz
zu Beginn des Betrachtungszeitraums noch gut 55 % betrug. Somit
konnten die ostdeutschen Kommunen nach einer Phase von 15 Jahren
der stetigen Verbesserung des Arbeitsmarkts ihre Belastungen aus dem
SGB Il ganz erheblich verringern.

Wie die strukturelle Differenzierung in Abbildung 180 zeigt, sind in
Sachsen und insbesondere in den Landkreisen aufgrund der relativ
hohen Zahl der Optionskommunen und deren Arbeitsmarkt sehr
hohe Zahlungen fir Arbeitslosengeld Il bzw. Sozialgeld zu leisten, die
in den ARGEn von der Bundesagentur gezahlt und damit nicht in den

308 Leistungen zur Eingliederung von Arbeitssuchenden nach § 16 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 bis
4 SGB Il (und nach § 16 Abs. 1, Abs. 2 Satz 2 Nr. 5 und 6, Abs. 3 und Abs. 4 SGB Il) sowie
Arbeitslosengeld I (§§ 19ff. SGB I1).

309 Die durch die unterschiedliche Tragerschaft generierten Verzerrungen der Daten auf
der Einnahmen- und Ausgabenseite veranlasst das Statistische Bundesamt dazu,
die spezifischen Einzahlungen und Auszahlungen der Optionskommunen nur zur
Information anzugeben, jedoch nicht in die Gesamtsumme der Sozialen Leistungen
einzubeziehen. Die Statistischen Landesamter schlieBen sich dieser Darstellungs-
weise jedoch nicht an, weshalb auch im vorliegenden Gemeindefinanzbericht einer
ausfihrlichen Darstellung einschlieBlich der spezifischen Zahlungsstrome der Opti-
onskommunen der Vorzug gegeben wird.
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kommunalen Buchern erfasst werden.
Gleiches gilt in geringem Umfang fur

Abbildung 180: Struktur der Leistungen nach dem SGB Il in Euro/Einw. 2020
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der Ost-West-Unterschied, der die
hohere SGB-II-Quote in Ostdeutsch-

land widerspiegelt, jedoch im Zeit-
ablauf stetig an Bedeutung verloren
hat. Die Ausgaben fiir einmalige und
Eingliederungsleistungen der Kommu-
nen sowie fur Leistungen fir Bildung

724 9 110 Eingliederungsleistungen
§ 6 (Optionskomm.)
8 N
b171
4 8 ls O Leistungen fur Bildung
und Teilhabe
2 8
185
132 W Eingliederungsleistungen
04 und einmalige Leistungen|
B Unterkunft und Heizung
o 2 2
\&e R @{o
& <& &
N X
x&q‘ NG
&

und Teilhabe sind dagegen fiskalisch
von wesentlich geringerer Bedeutung.
Letztere haben den Gesamttrend seit
ihrer Einflhrung 2011 kaum beein-
flusst - im Wesentlichen haben sie

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 181: Entwicklung der Ausgaben fiir Unterkunft und Heizung nach dem SGB Il in Euro/
Einw. (ARGEn und Optionskommunen)
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Sachsen und den iibrigen ostdeut-
schen Flachenlandern konnte, von
einem deutlich hoheren Niveau im
Jahr 2013 ausgehend, dagegen ein bestandiger Riickgang um 35 % bzw.
29 % festgestellt werden. In Sachsen konnten die KdU sogar 2018 erst-
mals den Bundesdurchschnitt nach unten durchbrechen und erreichten
mit 132 Euro/Einw. zuletzt im Jahr 2020 einen noch niedrigeren Wert als
in den ibrigen ostdeutschen Kommunen (151 Euro/Einw.). Damit ist der
Prozess der Ost-West-Angleichung praktisch abgeschlossen. Setzt sich
diese Entwicklung fort, so istin absehbarer Zeit der vollstandige Wegfall
der sog. Hartz-IV-SoBEZ zu erwarten. Dass die Effekte der Corona-Pan-
demie auf den deutschen Arbeitsmarkt in erheblichem Umfang durch
die Bundesagentur fir Arbeit abgefangen wurden (v. a. durch Kurzarbei-
tergeld, aber auch ALG 1), spiegelt sich in den kaum ansteigenden kom-
munalen SGB-lI-Ausgaben. Sie stiegen im Jahr 2020 in den westdeut-
schen Kommunen lediglich um 3,7 % gegenuber 2019. In Ostdeutschland
sanken die Ausgaben dagegen fast unvermindert weiter.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Seit 2014 wirkten die positive Arbeitsmarktlage, der gesetzliche Min-
destlohn sowie stabile Energiepreise in der Summe auf das Absinken
der KdU. Die fur die Hohe der Kosten der Unterkunft mafgebliche Zahl
der Bedarfsgemeinschaften ist in Sachsen allein zwischen 2013 und 2020
um rund 90.000 oder rund 38 % zuriickgegangen (Abbildung 182). Die
Zahl der Leistungsempfanger, die in den optierenden Kommunen zudem
maBgeblich fir die Hohe der ALG-lI-Zahlungen ist, sank im gleichen
Zeitraum um 153.000 Personen bzw. 39 %. Gegentber dem historischen
Hochststand 2006 hat sich die Zahl der Leistungsempfanger im Frei-
staat Sachsen sogar mehr als halbiert (-55 % oder 324.000 Personen).
Auch die Leistungsanspriiche der anerkannten Flichtlinge, die einen
Anspruch auf Leistungen nach dem SGB Il haben, hat bisher nicht zu
dem beflirchteten Wiederanstieg der Fallzahlen gefuhrt. Zudem sind die
Kosten je Leistungsfall im Zeitverlauf nur moderat angestiegen. Nach
Angaben der Bundesagentur fiir Arbeit belief sich der Zahlungsanspruch
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je Bedarfsgemeinschaft fir die Kosten
der Unterkunft in Sachsen 2013 auf

Abbildung 182: Entwicklung der Rahmendaten im SGB Il in Sachsen 2005 bis 2020
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Beobachtungszeitraum hinweg stetig
vergroert. Die Kreisfreien Stadte
hatten 2013 durchschnittlich 40 %
hohere KdU-Bruttoausgaben als die
Landkreise, bis 2020 ist die Lucke auf fast 80 % gewachsen. Die KdU-
Bruttoausgaben der Kreisfreien Stadte lagen zuletzt bei 185 Euro/Einw.,
diejenigen der Landkreise nur noch bei 104 Euro/Einw.

Die sachsischen Kommunen (Landkreise, Kreisfreie Stadte) finanzieren
einen Teil ihrer Bruttolasten aus den Kosten der Unterkunft durch einen
Bundesanteil (§ 46 SGB Il) sowie durch Zuweisungen des Landes, die
durch die Kassenstatistik erfasst werden. Die Zuweisungen des Landes
speisen sich weiterhin aus den so genannten »Hartz-1V-SoBEZ« gemal
§ 11 Abs. 3a FAG (Bund)*™ und werden gemaR § 18 SachsAGSGB auf die
kommunalen Trager verteilt. Dazu kommen Mittel aus der Weiterleitung
eingesparter Wohngeldzahlungen des Landes an die Kommunen. Die
Hartz-1V-SoBEZ flr die ostdeutschen Lander sinken bereits seit einigen
Jahren. Seit 2005 bis 2011 beliefen sich die Weiterleitungen an die Kom-
munen in Sachsen noch auf ein jahrliches Niveau von 268 Mio. Euro. In
den Jahren 2012 und 2013 wurden sie auf 190 Mio. Euro abgesenkt.>"" Flr
die Jahre 2014 bis 2016 stieg sie wieder auf 208 Mio. Euro an, seit 2017 bis
2019 wurden den kommunalen Tragern netto 135 Mio. Euro zugewiesen.
Dieses Volumen wurde ab 2020 erneut nach unten angepasst und betrug
zuletzt nur noch 72,7 Mio. Euro.®2 Die nachste turnusmaBige Uberprii-
fung findet im Jahr 2022 statt und wird voraussichtlich zu einer weiteren
Absenkung, wenn nicht gar vollstandigen Auflosung der Position fiihren.

310 Die Mittel werden durch einen Vorwegabzug bei der Umsatzsteuerverteilung gene-
riert. Daher zahlt der Freistaat Sachsen netto einen Teil dieser SOBEZ selbst. Er leitet
demzufolge den Betrag lediglich zu 84,01 % an die Kommunen weiter, vgl. § 18 Abs. 1
SdchsAGSGB.

Zunachst wurden von den urspriinglich 319 Mio. Euro gemaR § 11 Abs. 3a FAG, die
Sachsen aus dem Hartz IV-SoBEZ-Topf erhalten hat, 51 Mio. Euro abgezogen, die
Sachsen selbst (iber Umsatzsteueranteile einzahlt (urspriinglich 15,99%). Die sach-
sischen Kommunen haben daher nur 268 Mio. Euro netto erhalten. 2012 und 2013
hatten den sdchsischen Kommunen laut Bundes-FAG 226,6 Mio. Euro zugestan-
den, abziiglich des Eigenanteils des Freistaates Sachsen sind dies 190 Mio. Euro.
Der starke Riickgang erklart sich dadurch, dass die bereits fiir 2011 durchgefiihrte
Abrechnung zu einem negativen Anpassungsbetrag fiihrte, der dann 2012 und 2013
jeweils halftig angerechnet wurde (fiir die Kommunen jeweils -26 Mio. Euro). Ab 2014
berechnen sich die Anteile der Kommunen wiederum aus dem Anteil des Freistaates
Sachsen (247,9 Mio. Euro) abziiglich des selbst finanzierten Umsatzsteueranteils. Ab
2017 bis 2019 erhielt der Freistaat 160,8 Mio. Euro, von denen er rechnerisch 25,1 Mio.
Euro selbst finanziert und 135,7 Mio. Euro (84,39 %) an die Kommunen weiterreicht.
Ab 2020 liegt die Basis bei 85,5 Mio. Euro, von denen 72,7 Mio. Euro an die Landkreise
und Kreisfreien Stadte weitergegeben werden.

§11 Abs. 3 FAG (Bund) sieht fiir den Freistaat Sachsen eine Absenkung auf 85,492 Mio.
Euro vor, davon gehen, wie oben beschrieben, 85 % an die sachsischen Kommunen.

3N
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jahresdurchschnittliche Werte
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Bundesagentur fiir Arbeit.

Die Summe der genannten Positionen im Geltungsbereich des SGB Il
entwickelte sich zwischen 2013 und 2020 in etwa parallel zu den Aus-
gaben sowie zu den nachfolgend dargestellten Beteiligungsquoten
des Bundes (Abbildung 183). Die Differenz zwischen Sachsen und den
ubrigen ostdeutschen Flachenlandern ist vor allem durch die statisti-
sche Erfassung bedingt.’™ Insofern ist der Vergleichswert fur die dbrigen
ostdeutschen Kommunen nur bedingt vergleichsfahig.

Das grundsatzlich hohere Erstattungsniveau bei den ostdeutschen
Kommunen erklart sich vor allem durch die bestehenden Hartz-IV-
SoBEZ, aber auch durch die - mit Ausnahme Thiringens - hoheren KdU-
Leistungsquoten. Die Aufstockung der Bundesbeteiligungsquote an den
KdU (siehe unten) schlagt sich insbesondere in den westdeutschen
Kommunen nieder, wahrend sie bis 2019 in den ostdeutschen Kommu-
nen den Rickgang der Hartz-IV-SoBEZ nicht kompensieren konnten.
Unterschiedlich fallen auch die Weitergaben der Wohngeldeinsparun-
gen durch die Lander aus - in den westdeutschen Kommunen haben
diese aufgrund der niedrigeren Ausgangswerte ein geringeres Gewicht.
Die erneute Aufstockung der Bundesbeteiligung an den KdU im Rahmen
des Corona-Hilfspakets fiir die Kommunen ist in den Einnahmen des
Jahres 2020 klar erkennbar. In Sachsen ist der Effekt geringer ausge-
pragt, da - wiederum angesichts der Tragerstrukturen - die Erstattun-
gen fur Zahlungen der Optionskommunen ricklaufig waren.

Die wichtigste Einzelposition fur alle kommunalen Leistungstrager nach
SGB Il'ist, vor allem seit ihrer jungsten Erhohung, die Bundesbeteiligung.
Der Bund beteiligte sich seit 2005 in unterschiedlichem AusmaR an den
Gesamtausgaben (Abbildung 185). Seit 2011 belauft sich die Basisbeteili-
gung des Bundes an den KdU auf 27,6 %. Hinzu kamen in der Vergangen-
heit verschiedene befristete Zuschlage, wodurch sich der Bundesanteil
mehr und mehr zu einem vergleichsweise intransparenten Instrument
zur allgemeinen Finanzstarkung der Kommunen sowie zur Entlastung
von flichtlingshezogenen Kosten entwickelt hat.*"

313 Fiir Thiringen werden in der Gruppierung 093 (Hartz-1V-SoBEZ) keine Einnahmen der
Kommunen nachgewiesen, da die Mittel in den Kommunalen Finanzausgleich einge-
speist und dort Uiber die Schliisselzuweisungen fiir Kreisaufgaben verteilt werden.

314 Dies erschwert die Nachvollziehbarkeit und Interpretation des Bundesanteils. Dazu
kritisch Wixforth (2016).
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Mit dem Ziel einer Starkung der Kom-
munalfinanzen stockte der Bund seine

Abbildung 183: Entwicklung der Erstattungen fiir Soziale Leistungen im Bereich SGB Il
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 184: Struktur der Erstattungen fiir Soziale Leistungen nach dem SGB I1 2020 in Euro/
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Sachsen betrug dieser im Jahr 2020
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Im Jahr 2020 hat der Bund im Rahmen
der Corona-Bewaltigung einen weite-
ren grofRen Schritt unternommen und
die Bundesbeteiligung massiv um 25 Prozentpunkte auf bis zu 74,9 %

315 Gesetz zur weiteren Entlastung von Landern und Kommunen ab 2015 und zum quan-
titativen und qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung sowie zur Anderung des
Lastenausgleichsgesetzes, BGBL. I, 2014, 2411.

Die vorgesehene Entlastung erfolgt weiterhin durch einen hoheren Gemeindeanteil
zulasten des Bundesanteils an der Umsatzsteuer. Vgl. Kommunalinvestitionsforde-
rungsgesetz vom 24. Juni 2015 (BGBL. | S. 974, 975). Ab 2019 sinkt der Wert wieder auf
3,3 %. Artikel 5 Gesetz zur fortgesetzten Beteiligung des Bundes an den Integrations-
kosten der Lander und Kommunen und zur Regelung der Folgen der Abfinanzierung
des Fonds »Deutsche Einheit« v. 17.12.2018 BGBL. 1 S. 2522 (Nr. 47).

Vgl. § 2 BBFestV 2020.

GemadB § 46 Abs. 8 SGB Il wird diese Kompensation umgesetzt, indem die jeweili-
gen Gesamtausgaben fiir Bildung und Teilhabe ins Verhaltnis gesetzt werden zu den
Gesamtausgaben des Landes fir die KdU. Damit werden auch die Zuweisungen fur
Bildung und Teilhabe finanzstatistisch als Zuweisungen fiir die Kosten der Unterkunft
behandelt.

Vgl. § 2 BBFestV 2020.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

ausgeweitet. Dies machte eine Grundgesetzanderung erforderlich,
damit die Verwaltung der Grundsicherung jenseits der 50 %-igen Betei-
ligungsquote nicht vollstandig als Bundesauftragsverwaltung ausge-
fuhrt werden muss. Bemerkenswert ist, dass diese Beteiligung nicht nur
als Kriseninstrument, sondern als strukturelle MaRnahme umgesetzt
wird. Sie bleibt demnach dauerhaft erhalten und starkt die Kommunen
finanziell. Dies ist trotz der Riickgange bei den korrespondierenden
Bruttoausgaben positiv zu bewerten, da sich in den KdU-Leistungen
einerseits sehr deutlich die Effekte von Wirtschafts- und Steuerschwa-
che spiegeln, andererseits aber auch starke Uberschwappeffekte der
SGB-II-Belastung auf andere Teilbereiche der kommunalen Soziallas-
ten bestehen.*® Insofern ist eine finanzielle Starkung der Kommunen
uber die KdU gleichzusetzen mit einer strukturellen Starkung der von

320 Vgl. Hessischer Rechnungshof (2021).
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multiplen Problemlagen betroffenen

Regionen in Deutschland - unabhan- ]
in Sachsen

Abbildung 185: Entwicklung der Bundesbeteiligung an den Kosten fiir Unterkunft und Heizung

gig von der Himmelsrichtung und von
weiteren landes- und kommunalpoliti-
schen MaBnahmen.

80%

70%
Aus der Summe der genannten Ein-
zelkomponenten ergab sich fur die
sachsischen Kommunen im Jahr 2020 60%
eine Bundesbeteiligung von insgesamt
69,2 %. Sie war damit hoher als jemals
zuvor. Im laufenden Jahr 2021 ist sie
wieder etwas auf 67,2 % abgesunken.

50%

Mehrfach wurden in den vergange- 40% 83% |y 7 8% 26,2%
nen Jahren die dokumentierten Pro- . 35,1% 77 2 9% 4.3% L ieg|

. . 33,7% < ey 4,5% EEe
zentsdtze nachtraglich nach unten g . 31,3% 38% 4,1% By 4,7%

o LT RN 3/3%0,18%NN 8% RN 7,4% 5.8%
korrigiert (jeweils im Rahmen der 30% 218%3,5% =37% £=3.7% % ﬁ 3,3%
Bundesbeteiligungs-Festlegungsver-

ordnungen), um ein Umschlagen n (-jle 20% [ [ [ [ [ [ [ [ [ [
Bundesauftragsverwaltung zu verhin- 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
dern.*? Durch die unstetigen Eingriffe
des Bundes wurde die Bewertung M Sockel-KdU-Beteiligung des Bundes B Mittagessen, Hort, Schulsozialarbeiter

L. . = Starkung der Kommunalfinanzen/KInvFG/25% 2 BuT nach § 46 Abs. 8 SGB I1*
der Bundesbetelllgung in den letzten Aufschlag Asylpaket (einmalig 2014) I Ubernahme KdU fiir anerkannte Asylberechtigte

Jahren erschwert. Es ist zu hoffen, 0O Gesamtbeteiligungsquote

27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6% 27,6%

6725 684%
2%

S
A se%

7,8%

S

5,6%

% 35,2%

Iz

45,0%  45,1%

/
5.7% 7,2% FH

43,4%

dass der Bundesgesetzgeber ange-

*2013-2020 landerspezifische Werte fiir den Freistaat Sachsen

sichts der nun klaren »75-%-Grenze« Quelle: Eigene Darstellung, Daten: SGB II, Bundesbeteiligungs-Festlegungsverordnung (BBFestV),

zukiinftig zu einer eindeutigen und verschiedene Jahre, Deutscher Landkreistag.

nachvollziehbaren Regelung zuriick-

findet. Abbildung 186: Entwicklung der Nettobelastung aus dem SGB Il in Sachsen in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen

Innerhalb Sachsens waren es in der

Vergangenheit vor allem die Kreisfreien Stadte, welche hohe Netto-
belastungen aufwiesen (Abbildung 186). Mit durchschnittlich rund
120 Euro/Einw. lagen diese im Jahr 2013 noch rund dreimal so hoch wie
diejenigen der Landkreise. Die Landkreise haben seit 2019 im Durch-
schnitt keine Nettolasten mehr aus den SGB-II-Ausgaben, im Jahr 2020
wurden ihre Bruttoausgaben sogar iiberkompensiert (-8 Euro/Einw.),
wahrend bei den Kreisfreien Stadten noch 10 Euro/Einw. als Nettolasten
verblieben. Das Auseinanderfallen beider Raume ist auf die Sonderstel-
lung der Stadt Leipzig zurlickzufiihren. Diese ist neben einem hoheren

321 Vgl. Wohltmann, S. 566-568.
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Bruttoausgabenniveau vor allem auf die Ausgestaltung des innersachsi-
schen Verteilungsschlissels der Hartz-IV-SoBEZ zurlckfuhren, welcher
sich an historischen Sozialhilfeausgaben des Jahres 2004 orientiert.
Durch den Schlissel wurde uber 15 Jahre die Verhaltnisse des Jahres
2004/2005 weitgehend fortgeschrieben und nicht die tatsdchlichen
Belastungen in der Gegenwart abgebildet. Die iberfallige Reform des
Schlissels wurde erst nach dem Ende des Betrachtungszeitraums, ab
2021, wirksam. Damit kommt sie im Hinblick auf die entstandenen finan-
ziellen Belastungen zu spat.
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8.4  Leistungen nach
dem SGB VIII

Abbildung 187: Leistungen der Jugendhilfe in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Im Bereich der kommunalen Jugend-
hilfe stiegen die Ausgaben zwischen

Abbildung 188: Struktur der Jugendhilfe 2020

2013 und 2020 bundesweit um etwa 250
55 %. In Sachsen beliefen sie sich
am aktuellen Rand auf 175 Euro/Einw. 200

219

und damit sogar 78 % haoher als noch
2013. Sowohl die Dynamik als auch das

Niveau lagen damit uber dem Bun- 150

desdurchschnitt (159 Euro/Einw.). Der
Anstieg der Leistungen ist dabei auf
Leistungen sowohl auRerhalb als auch
innerhalb von Einrichtungen zuriick- 50

100

Ausgaben in Euro/Einw.

zufuhren. Dabei stiegen die Ausgaben
fur ambulante Leistungen, die haufig

einen praventiven Charakter haben, in
Sachsen gegenuber 2016 am aktuellen
Rand stdrker als in den Vergleichs-
gruppen (+28 % ggi. +19 % im Bun-
desdurchschnitt). In Sachsen sowie
den ubrigen ostdeutschen Flachen-

M aulerhalb von Einrichtungen

H innerhalb von Einrichtungen Ogesamt

landern waren es zudem die stationa-
ren Jugendhilfeleistungen, fur die ein
hoheres Volumen verausgabt wurde
(+17 % bzw. +14 %), wahrend diese im
Bundesdurchschnitt kaum angestiegen sind (+2 %).

Mit Blick auf die Struktur der Jugendhilfe in den Betrachtungsraumen
kann man konstatieren, dass die Ausgaben fiir die Jugendhilfe sowohl
auferhalb von Einrichtungen als auch innerhalb von Einrichtungen in
Sachsen leicht iiberdurchschnittlich ausgepragt sind (Abbildung 188).
Der Vergleich zeigt, dass die Jugendhilfe in Sachsen strukturell etwas
anders organisiert ist als in anderen Landern, insbesondere im Ver-
gleich mit den (ibrigen ostdeutschen Flachenldndern. Bei Letzteren

322 Die Gruppierungssystematik unterscheidet nicht nach Aufgaben, sondern nach Aus-
gabearten. Daher werden diese Einrichtungen entweder in kommunaler Tragerschaft
geflihrt und damit die Einzelkosten beim Personal- und Sachaufwand sowie bei den
Investitionen erfasst. Andere Trager erhalten Zuschiisse, die in der Kassenstatistik
nicht zu den Sozialleistungen zahlen, sondern im Bereich der ausgelagerten Leis-
tungserbringung erfasst sind.

323 Erstattungen an andere Jugendhilfetrager werden dagegen nicht hier erfasst.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

sind die Ausgaben der Jugendhilfe auferhalb von Einrichtungen unter-
durchschnittlich, gleichzeitig liegen die Ausgaben fur Leistungen inner-
halb von Einrichtungen tiber dem Bundesdurchschnitt. Dabei ist festzu-
halten, dass die Ausgaben innerhalb insbesondere in den Jahren 2016
und 2017 sehr stark anstiegen, was mit der Betreuung minderjahriger
Schutzsuchender zusammenhangt und sich deutlich in der Gesamtent-
wicklung niedergeschlagen hat. Die Jugendhilfeausgaben aufSerhalb von
Einrichtungen zeigten dagegen in allen Raumen einen deutlichen Auf-
wartstrend.

Innerhalb der sachsischen Kommunen sind die Kreisfreien Stadte
starker in der Jugendhilfe engagiert, was neben der abweichenden
demografischen Struktur durch das dortige Angebot an spezialisier-
ten Einrichtungen begriindet ist, welche auch von den Einwohnern des
kreisangehorigen Raums genutzt werden. In der Jugendhilfe auRerhalb
von Einrichtungen zeigten sich 2020 dagegen eher geringe Unterschiede.

Sachsenlandkurier 05121
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8.5  Leistungen nach
dem SGB XII sowie

Abbildung 189: Entwicklung der Leistungen nach dem SGB XIl in Euro/Einw.
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unvollstandig in der amtlichen Finanz-
statistik, vor allem fiir die sachsischen
Kommunen, die eine Ubergangsfrist
bis Ende 2021 zur Umstellung der Leistungen haben. Daher werden im
aktuellen Gemeindefinanzbericht die Daten des bisherigen SGB XII und
des neuen SGB IX noch zusammengefasst betrachtet.

Die Ausgaben im Bereich der Sozial- und Eingliederungshilfe stiegen im
Beobachtungszeitraum kontinuierlich an - unabhangig von konjunk-
turellen Schwankungen und anderen veranderlichen Umfeldvariablen.
In Ostdeutschland und Sachsen befinden sie sich allerdings auf einem
wesentlich niedrigeren Niveau als in Westdeutschland (Abbildung 189).
Das Ausgabeniveau der ostdeutschen und sachsischen Kommunen
belief sich 2020 auf 308 Euro/Einw., gegeniiber dem Bundesdurch-
schnitt von 452 Euro/Einw. und einem nochmals héheren Niveau der
finanzschwachen westdeutschen Kommunen (502 Euro/Einw.). In den
Leistungsbereichen des SGB XII bestehen durchaus kommunale Ein-
flussmoglichkeiten auf die entstehenden Kosten, die in Sachsen offen-
bar intensiver genutzt werden. Die Differenz zum wesentlich hoheren
Bundesschnitt erklart sich durch das deutlich hohere Gewicht der
Sozialhilfe in den westdeutschen Kommunen gegeniiber den arbeits-
marktorientierten Leistungen des SGB I, die in Ostdeutschland in den
vergangenen Jahrzehnten pragend waren.

Eine Aufgliederung nach den Hilfearten des SGB XIl ist in der Kassensta-
tistik nicht vorgesehen, jedoch mittels der Sozialhilfestatistik moglich
(Abbildung 190). Im Jahr 2020 entfiel demnach sowohl in Deutschland
(74,2 %) als auch in Sachsen (77,6 %) der GroBteil der Ausgaben auf die
Eingliederungshilfe fiir Menschen mit Behinderungen. Mit 16,7 % bzw.
14,9 % ist die Hilfe zur Pflege der zweitgroBte Ausgabenposten, der
zudem eine besonders starke Ausgabendynamik hat.3%

Im Freistaat Sachsen werden die kommunalen Ausgaben im Bereich der
Sozialen Leistungen nach dem SGB XIl und SGB IX von den Kreisfreien

324 Durch eine Umschliisselung der Bundesstatistik lasst sich selbst der Anteil der
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung seit 2012 nicht mehr verglei-
chend darstellen.

325 Die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung als urspriinglich zweitgroR-
ter Ausgabenposten wird seit 2017 nicht mehr im Rahmen der Statistik der Ausgaben
und Einnahmen der Sozialhilfe nach dem SGB XII erfasst, da diese seit 2014 vollstdn-
dig durch den Bund ibernommen wird.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 190: Anteil der einzelnen Hilfearten an den gesamten
Bruttoausgaben im Bereich des SGB XIl in Deutschland (duferer
Ring) und Sachsen (innerer Ring) im Jahr 2020
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1 Eingliederungshilfe fir
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Hilfe zur Pflege

Hilfe
z.Ub.bes.soz.Schwierigk.u.in
and.Lebenslagen

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statisti-
sches Bundesamt.

Stadten und Landkreisen getragen, in erheblichem Umfang aber auch
vom Kommunalen Sozialverband (KSV). Dieser ist in erster Linie als
uberortlicher Sozialhilfetrager fir die Leistungen an Menschen mit
Behinderungen sowie die Heimaufsicht, das Entschadigungsrecht
und die Forderung der Jugendhilfe zustandig®® und finanziert sich im
Wesentlichen®” durch die Sozialumlage, die von den Landkreisen und
Kreisfreien Stadten aufgebracht wird.??® Seit 2013 sind die Ausgaben
des KSV um 48 % auf zuletzt 167 Euro/Einw. gestiegen. Hier machten
sich vor allem die steigenden Fallzahlen bei der Eingliederungshilfe fir
Menschen mit Behinderungen bemerkbar. 2020 gaben die Landkreise

326 Der KSVistinsbesondere fiir die teilstationaren und stationdren Leistungen zustan-
dig, vgl. § 13 Abs. 2 SachsAGSGB. Bis 2017 war dies auf den Personenkreis der 18 bis
65-Jahrigen begrenzt. Der KSV behdlt seit 2018 alle EGH-Falle. Die drei letztgenannten
Aufgaben werden nicht durch die Sozialumlage finanziert, sondern wurden 2008 mit
der Aufgaben- und Kreisgebietsreform ibernommen und sind MBA-pflichtig bzw. rein
aus Bundesmitteln finanziert (Entschadigungsrecht).

327 Daneben flieBen ihm Erstattungen und Riickzahlungen von Leistungen zu.

328 Daneben nimmt er die Aufgaben der tiberortlichen Betreuungshehdrde und des Inte-
grationsamtes wahr. Dies schlieft u. a. auch die Kriegsopferfursorge ein.
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121 Euro/Einw. fiir die genannten Sozi-
alen Leistungen aus, die Kreisfreien

Abbildung 191: Entwicklung der Ausgaben fiir Soziale Leistungen nach dem SGB XII und dem
SGB IX in Sachsen in Euro/Einw,

Stadte 179 Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 192: Entwicklung der Ausgaben fiir Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsge-
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Die zum Teil sehr unterschiedlichen
Kostenbelastungen  der ~ Kommu-
nen hangen von mehreren Faktoren
ab. Erstens sind die hier gezeigten Bruttokosten je nach verfligharen
Unterkiinften (zentrale/dezentrale Unterbringung), lokalen Mietniveaus
sowie ggf. zu gewahrenden besonderen Leistungen unterschiedlich.
Schwierig ist in diesem Zusammenhang auch ein Graubereich der sta-
tistischen Erfassung. Die Kassenstatistik bildet die tatsachlichen Aus-
gaben nur sehr unvollstandig ab. Unterbringungskosten fallen auch in
Bereichen der Infrastrukturausgaben (Abschnitt 7) oder beim laufenden
Sachaufwand an (Abschnitt 6.1.6). Fiir eine Untersuchung der effektiven
Ausgaben ist die Kassenstatistik daher nur fiir einen ersten Eindruck
und Vergleich geeignet. Tiefer gehende Analysen erfordern aufwandi-
gere Datenrecherchen.®' Im Zuge der Evaluierung der Pauschale nach

329 Zahlen fiir 2020 waren bis zum Redaktionsschluss noch nicht veroffentlicht.

330 Der Hohepunkt der Zugangszahlen wurde zum Jahreswechsel 2015/2016 erreicht. Die
Ausgaben liefen leicht nach und erreichten 2016 ihren Peak.

331 Zur Evaluierung der tatsachlichen Ausgaben und Aufwendungen in Sachsen fiir die
Jahre 2013 bis 2016 vgl. Lenk/Hesse/Diesener u.a. (2016).
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

dem SachsFIUAG haben Datenerhebungen ergeben, dass rund 20 % bis
25 % der relevanten kommunalen Ausgaben nicht in den hier aufgefihr-
ten Sozialausgaben erfasst werden.*

Fur die tatsachliche Nettobelastung der Kommunen ist weiterhin ent-
scheidend, in welchem Umfang sich die Lander und ggf. der Bund Uber
den Transmissionsweg der Lander an der Finanzierung der Bruttoaus-
gaben beteiligen. Hier sind sehr unterschiedliche Ansétze festzuhalten,
die von einer vollstandigen Kostenerstattung mit Spitzabrechnung
(Mecklenburg-Vorpommern oder Saarland) bis zu einer einmaligen Pau-
schale (Baden-Wiirttemberg) reichen. In Sachsen erfolgt die Erstattung

332 Vgl. Lenk/Hesse/Diesener (2018), inshesondere S. 71f.
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der notwendigen Ausgaben mittels

Abbildung 193: Entwicklung der Ausgabebelastung durch die Kreisumlage in Sachsen
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einer sinkenden Pauschale spiegelt.
Dem gegenuber war die Pauschale in
den Jahren bis 2016 Uberproportional
angewachsen. Dennoch blieb der Landesgesetzgeber vor allem in zwei
Punkten hinter der gutachterlichen Empfehlung zurlick. Zum einen ist
der kommunale Eigenbeitrag zu hoch angesetzt, zumal der Wortlaut des
§ 10 vorgibt, dass »alle notwendigen Ausgaben« erstattet werden sollen
und somit ein Eigenbeitrag prinzipiell kritisch zu sehen ist. Zum anderen
ist in der Kalkulation keine allgemeine Preissteigerung enthalten. Der
Gesetzgeber geht demnach davon aus, dass es keine allgemeinen Preis-
steigerungen bei Mieten, der Unterbringung in Gemeinschaftsunter-
kiinften sowie beim Verwaltungsaufwand gegeben hat. Dies ist unrea-
listisch und fuhrt dazu, dass die Kommunen auch zukiinftig einen nicht
unerheblichen Teil der Kosten selbst tragen missen.

Landkreistag (2021), S. 625.

9 Kreisumlage

In den bisherigen Betrachtungen wurde die Kreisumlage nicht erldu-
tert, die von den kreisangehorigen Gemeinden aufgebracht wird, um
die Aufgabenerflllung in den Landkreisen mitzufinanzieren. In der
gewahlten Darstellung, die auch fur alle weiteren statistischen Ana-
lysen zur kommunalen Finanzlage typisch ist,** werden die Zahlungs-
strome zwischen den Gemeinden und Gemeindeverbanden, zu denen
auch die Kreisumlage gehort,* bereinigt, um zu den so genannten
Bereinigten Einnahmen und Bereinigten Ausgaben zu gelangen. Diese
Bereinigung ist erforderlich, um in der AuBendarstellung und im interre-
gionalen Vergleich Doppelzahlungen zu verhindern. Wiirde keine Berei-
nigung erfolgen, wirden die von den Landkreisen getatigten Ausgaben
(z. B. fiir Personal) erfasst und zusdtzlich die Kreisumlage der kreis-
angehorigen Gemeinden gezahlt, mit denen diese finanziert werden.
Das Ausgabevolumen wurde so rechnerisch aufgeblaht, obwohl von
der kommunalen Ebene als ganze faktisch nur die Personalausgaben
geleistet wurden. Ebenso wiirde auf der Einnahmeseite bei den kreis-
angehadrigen Gemeinden Steuereinnahmen gezahlt und zusatzlich die
daraus generierte Kreisumlage bei den Landkreisen als Einnahme

333 Vgl. zur Genese und Funktionsweise dieser Pauschale den Gemeindefinanzbericht
Sachsen 2016/2017: Lenk/Hesse/Kratzmann (2017), Kapitel IV.

334 Lediglich die Publikationen des Deutschen Landkreistages und der entsprechenden
Landesverbande gehen auf die Kreisumlage als wichtige eigene Einnahmeposition
regelmaBig naher ein.

335 Des Weiteren beispielsweise auch die Finanzausgleichsumlage und die Sozialumlage
fiir den Kommunalen Sozialverband.
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Durchschnittlicher Kreisumlagesatz = aufkommensgewichtetes Mittel
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen, Deutscher

verbucht. Die finanzstatistische Bereinigung fihrt hier ebenfalls zur
Vermeidung einer unzulassigen Doppelzahlung. In aggregierten Dar-
stellungen, z. B. Landervergleichen, sind die Zahlungen der Kreisumlage
daher stets bereinigt. Zudem tritt bei bundesweiten Vergleichsversu-
chen das Problem auf, dass in der Statistik die Kreisumlage mit meh-
reren anderen Umlagen (z. B. FAG-Umlage oder Schulumlage in einigen
Landern) zusammengefasst bei den »sonstigen« Einnahmen und Ausga-
ben nachgewiesen wird.

Fur die Differenzierung innerhalb Sachsens ist die Darstellung gleich-
wohl von Bedeutung. Fur die kreisangehorigen Gemeinden ist die Kreis-
umlage eine wichtige Ausgabeposition, die daher zusatzlich beschrieben
wird. Zwischen 2013 und 2020 hat sich das Aufkommen der Kreisumlage
um 39 % erhoht. Einen geringen Anteil hieran hatte die moderate Erho-
hung der Kreisumlage, die sich zwischen 2013 und 2018 zunachst von
durchschnittlich 31,9 % auf 33,7 % der Umlagegrundlagen (Steuerkraft
zzgl. allgemeine Schliisselzuweisungen nach § 26 SachsFAG)* anstieg
und dann bis 2020 auf 32,9 % zuriickging. Damit macht die Entwicklung
des Kreisumlagesatzes lediglich etwas weniger als 10 % des Gesamt-
zuwachses der Kreisumlage aus. Im gesamten Bundesgebiet waren
die durchschnittlichen Kreisumlagesatze seit 2018 leicht riicklaufig,*
worin sich der geringere Druck auf die kommunalen Sozialausgaben
spiegelt (siehe Abschnitt 8.2). Diese miissen, wenn den Landkreisen als
Trager dieser Leistungen keine anderen Einnahmequellen zur Verfligung
stehen, Uber eine Anhebung der Kreisumlage finanziert werden, was
uber viele Jahre der Fall gewesen ist. Bedeutender waren die Anstiege
der Umlagegrundlagen, die fiir iiber 90 % des gesamten Anstiegs seit
2013 ursachlich waren. Zuletzt brachten die kreisangehorigen Gemein-
den in Sachsen 2020 durchschnittlich eine Kreisumlage von 372 Euro/
Einw. auf (2013: 258 Euro/Einw.). Durchschnittlich belastet die Kreisum-
lage die kreisangehorigen Gemeinden damit mit 15,5 % ihrer Bereinig-
ten Einnahmen (einschlieRlich der Umlage). 2013 waren es noch 15,0 %
gewesen. Bezogen auf die Allgemeinen Deckungsmittel betragt die
Belastung im Jahr 2018 durchschnittlich 24,2 % (2013 noch 22,7 %).

336 Die Umlagegrundlagen sind gemaR § 26 Abs. 3 die Steuerkraftmesszahlen nach § 8,
die allgemeinen Schliisselzuweisungen nach § 9, abziiglich der Finanzausgleichsum-
lage nach § 25a und die Auflosungsbetrage des Sonderpostens nach § 23 Absatz 2
Satz 4 SachsFAG.

337 Vgl. Wohltmann (2021), S. 628.
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Korrespondierend zu den Steuerkraft-
differenzen zwischen den gemeind-
lichen GroBenklassen und zu den

Abbildung 194: Entwicklung der Ausgaben fiir die Kreisumlage in den kreisangehdrigen Gemein-
den Sachsens in Euro/Einw.
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10  Verschuldung

Die Verschuldung der offentlichen Hand ist in den letzten Jahren des
wirtschaftlichen Aufschwungs und im Eindruck historisch niedriger
Zinsen zumindest bis 2019 etwas aus dem Blickpunkt der politischen
Diskussion geraten. In den vergangenen Jahren hat sich zudem trotz
des allgemeinen positiven Umfelds insbesondere die Kassenkreditpro-
blematik in vielen Landern nicht gelost. Daher soll auf diesen Bereich
gesondert eingegangen werden.

Die kommunalen Schulden kénnen statistisch differenziert werden

nach:*s

- Schulden der Kernhaushalte der Gemeinden und Gemeindever-
bande (in Sachsen einschlieBlich KSV und Verwaltungsverbande),

- Schulden der Extrahaushalte (6ffentliche Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen, die unter offentlicher Kontrolle stehen und offentlich
finanziert werden, einschlieRlich Hilfsbetriebe des Staates),

- Schulden der sonstigen offentlichen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen (Beteiligung der 6ffentlichen Hand mit mehr als 50%
des Nennkapitals oder Stimmrechts® an privatrechtlichen Unter-
nehmen, die Marktproduzenten sind, d. h., die ihren Umsatz nicht mit
den Kernhaushalten erzielen. Hierzu zahlen beispielsweise Ver- und
Entsorgungsunternehmen, Verkehrsbetriebe oder Krankenhduser).

Alle zusammen bilden die Schulden des offentlichen Bereichs. Fur jede
Schuldenart wird weiterhin zwischen Schulden bei anderen 6ffentli-
chen Einheiten und beim nicht-dffentlichen (=privaten) Bereich unter-
schieden. Nicht dokumentiert werden dagegen Burgschaften, die einen

338 Vgl. vertiefend dazu den Methodenbericht zur Schuldenstatistik: Statistisches Bun-
desamt (2013), S. 6ff.
339 Hierzu zahlen sowohl unmittelbare als auch mittelbare Beteiligungen.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Charakter von Eventualverbindlichkeiten haben sowie Verpflichtungen
innerhalb von Cashpooling-Konstruktionen3,

Ein Vergleich (Abbildung 195) zeigt die Strukturen der kommunalen
Verschuldung auf Basis des aktuellen Schuldenbegriffs einschlieBlich
der weiteren Verbindlichkeiten (kreditahnliche Rechtsgeschafte (RG)
und Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen (LuL)) und unter
Einbeziehung der ausgelagerten Bereiche im Jahr 2020 (umfassende
Schuldensystematik des Statistischen Bundesamtes). Die nach diesem
sehr weiten Konzept erfasste Verschuldung der sachsischen Kommunen
fallt mit 3.233 Euro/Einw. sowohl gegeniiber dem Bundesdurchschnitt
(4.802 Euro/Einw.) als auch gegeniiber allen anderen betrachteten
Gruppen gering aus. Dies ist im Wesentlichen Ausdruck einer geringe-
ren Verschuldung in den kommunalen Kernhaushalten: Hier belaufen
sich die Schulden der sachsischen Kommunen (ohne Beriicksichtigung
der Schulden aus kreditahnlichen Rechtsgeschaften sowie Verbindlich-
keiten aus Lieferung und Leistung) auf nur 34 % (535 Euro/Einw.) des
Bundesdurchschnitts, den hochsten Schuldenstand verzeichnen hier
die Kommunen in den finanzschwachen Westlandern mit 128 % des Bun-
desdurchschnitts (2.041 Euro/Einw.). In den ausgelagerten Bereichen
liegt die Verschuldung der sachsischen Kommunen mit 2.698 Euro/Einw.
dagegen naher am Bundesdurchschnitt (3.207 Euro/Einw.). Des Weiteren
zeigt die Darstellung die Rolle der ausgelagerten Bereiche, die im Bun-
desdurchschnitt rund 67 % des Gesamtschuldenstandes ausmachen, in
Sachsen sogar 83 %. Fur die Kommunen im Freistaat Sachsen kann also
konstatiert werden, dass sie im bundesweiten Vergleich ein geringes
Verschuldungsniveau erreicht haben und dieses auch nicht durch eine
uberproportionale Verlagerung auf die ausgelagerten Bereiche verzerrt
ist.

Trotz der erweiterten Erfassung der Schulden werden im Folgenden,
wie auch bei der Analyse der Einnahmen und Ausgaben, lediglich
die Schulden der Kernhaushalte naher untersucht. Dies ist auch in

340 Diese werden seit 2020 in den Berichten des Statistischen Bundesamtes ausgewie-
sen, allerdings konnen sie nicht als Zeitreihe dargestellt werden. In Sachsen ist im
Jahr 2020 ein Volumen von 65 Mio. Euro den Kernhaushalten zurechenbar, insofern
werden die nachfolgenden Aussagen nicht durch Cashpooling-Aktivitdten verzerrt.
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vergleichbaren statistischen und kom-
munalwissenschaftlichen Veroffentli-

Abbildung 195: Struktur der kommunalen Verschuldung 2020
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 196: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands (Kernhaushalte) in Euro/Einw.

Seite befinden sich im kommunalen

Einflussbereich  auch  Vermogens- 2500

werte, die potenziell zur Ablésung der

Schuldenstande zur Verfugung stehen. 2000

Gerade im Bereich der Auslagerun-

gen und Beteiligungsgesellschaften

ist hier eine vertiefende Analyse loh- 1500

nenswert. Trotz der flachendeckenden

Einflhrung der Doppik in Sachsen 1000
ab dem Jahr 2013 fehlen hier noch

Erkenntnisse, die erst mit dem Vorlie-

. 500
gen kommunaler doppischer Gesamt-

abschlisse gewonnen werden konnen.

Mit dem derzeitigen Instrumentarium 0 T
der Finanzstatistik konnen sie noch 2013

nicht abgebildet werden. Deutschland

10.1  Verschuldung der

2014

=O==F|3chenldnder Ost

2015 2016 2017 2018 2019 2020

=== F|lichenldnder West ==t=\/ergleichsldnder West

=@ S chsen

Kernhaushalte

Wird die Gesamtverschuldung der

kommunalen Kernhaushalte in Deutschland betrachtet (Investive
Schulden, Kassenkredite, Schulden bei 6ffentlichen Bereichen), so ist
im Analysezeitraum insgesamt eine Stagnation mit leichter Negativ-
tendenz festzustellen. Zuletzt betrug der Schuldenstand der kommu-
nalen Kernhaushalte bundesweit rund 122,7 Mrd. Euro, was 1.595 Euro/
Einw. entspricht. Auch im Zuge der Corona-Pandemie ist zundchst im
Jahr 2020 ein Anstieg der Verschuldung von lediglich 1,3 % zu beobach-
ten gewesen.

341 Wenn beispielsweise ein kommunaler Entsorgungsbetrieb aus technischen Griinden
eine grofere Investition tatigt und diese durch einen Kredit finanziert, so fiihrt dies
mglw. zu einem erheblichen Anstieg der Verschuldung, obwohl gleichzeitig ein posi-
tiver Finanzierungssaldo im Kernhaushalt erreicht wird, der durch die selbst finan-
zierten Zinszahlungen des ausgelagerten Bereichs auch nicht geschmalert wird. Die
Haushaltslage ist in diesem Fall stabil und dennoch steigt die Verschuldung. Insofern
ist der alleinige Blick auf die gesamthafte Verschuldungskennzahl unzureichend.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Die Seitwartsbewegung zeigt sich insbesondere bei den investiven
Schulden (Bankkredite und Wertpapierschulden). Angesichts der Nied-
rigzinsphase wurden in vielen Kommunen bestehende Kredite umge-
schuldet und somit ohne Nettotilgung eine Verringerung der Zinsbe-
lastung erreicht. In den finanzschwachen westdeutschen Kommunen
erhohte sich der Kreditbestand sogar etwas, was im Zusammenhang mit
dem steigenden Investitionsvolumen in diesen Landern steht.

Eines der Markenzeichen der sachsischen Kommunalfinanzen ist die im
gesamten Zeitraum anhaltende negative Nettoneuverschuldung, die
sich in einer fortgesetzten Rlckfiuhrung des Schuldenstandes zeigt.
Mit Blick auf die sehr hohe Verschuldung der sachsischen Kommunen
in den 1990er Jahren und die hohe Zinsbelastung war dies (ber lange
Zeit notwendig, um langfristig finanzielle Handlungsspielraume zu
ermoglichen. Angesichts des Zinsniveaus lassen sich derzeit allerdings
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kaum noch Spielraume eroffnen (siehe
Abschnitt 111.6.1.7). Zwischen 2013 und
2020 konnte ein weiterer Rickgang
um 33 % auf 522 Euro/Einw. realisiert
werden. Bundesweit gingen die kom-
munalen Schulden um 8,7 % zuriick.
Am aktuellen Rand betrug die Ver-
schuldung der sachsischen Kommu-
nen daher nur noch 33 % des bundes-
weiten Durchschnitts und 63 % des
Durchschnitts der ubrigen ostdeut-
schen Kommunen. Der Befund einer
stetigen Tilgung der Schuldenlast
gilt im Ubrigen auch fur die anderen
ostdeutschen Kommunen, in denen
der Schuldenstand seit 2013 um 29 %
reduziert werden konnte. Im Zuge
der Corona-Pandemie ist im Bundes-
schnitt sowie bei den westdeutschen
Flachenlandern ein leichter Anstieg
der kommunalen Verschuldung zu
erkennen, wahrend sowohl Sachsen
als auch die dbrigen ostdeutschen
Lander ihren kommunalen Schulden-
stand in den Kernhaushalten weiter

Abbildung 197: Entwicklung und Struktur des Gesamtbestands der kommunalen Verschuldung

in den Kernhaushalten in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 198: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands in den Kernhaushalten in
Sachsen in Euro/Einw.
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zufuhren, wie der Rickgang der Kas-
senkredite 2018 durch die Ubernahme
der Bestande der hessischen Kommu-
nen durch die sog. Hessenkasse (rund 4,9 Mrd. Euro). Kleine Programme,
wie die Unterstiitzung (Tilgungshilfen) fiir kommunale Kassenkredite im
Saarland 2020 oder in Brandenburg ab 2019 haben einen ahnlichen Pro-
jektcharakter. In den nachfolgenden Abschnitten wird auf diese beiden
Teilkomponenten separat eingegangen.

Die Differenzierung innerhalb Sachsens zeigt, dass der rlcklaufige
Trend des Schuldenstands in allen Teilraumen vollzogen wurde (Abbil-
dung 198). Die kreisangehorigen Gemeinden verringerten ihren Schul-
denstand seit 2013 um rund 32,5 % auf durchschnittlich 423 Euro/Einw.,
die Landkreise behielten ihren Schuldenstand auf einem bedeutend
niedrigeren Niveau bis 2017 im Wesentlichen bei, senkten ihn danach
auf nur noch 146 Euro/Einw. (-19 %). Die Kreisfreien Stadte konnten ihren
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Schuldenstand am deutlichsten reduzieren. Gegeniber dem Jahr 2013
sank ihr Schuldenstand um 37 % auf zuletzt 453 Euro/Einw.

Ende des Jahres 2020 waren in Sachsen 67 Stadte und Gemeinden schul-
denfrei, hatten also keine Schulden im Kernhaushalt - mehr als jemals
zuvor*?2 Noch 2018 hatte die Zahl der schuldenfreien Kommunen in
Sachsen bei 40 gelegen, 2013 waren es erst 29. Neben der Landeshaupt-
stadt Dresden betraf dies vor allem Gemeinden in der GroRenklasse bis
unter 5.000 Einwohner. Aber auch immer mehr groRere Stadte zwischen
5.000 und 20.000 Einwohnern sind schuldenfrei. Weitere 56 Stadte und

342 Werden die ibrigen Verbindlichkeiten und kreditdhnlichen Rechtsgeschéfte der
Kernhaushalte addiert, verbleibt nur eine einzige Gemeinde mit einer volligen Schul-
denfreiheit. Diesist aberinsbesondere aufgrund der technisch bedingt auftretenden
Verbindlichkeiten Lul keine sachgerechte Vergleichsbasis.
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Abbildung 199: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands in den Kernhaushalten in den

kreisangehérigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Gemeinden hatten zum 31.12.2020 einen Schuldenstand von weniger als
100 Euro/Einw., im Jahr 2013 waren es nur 40. Demgegeniiber weisen
in Sachsen lediglich 11 Kommunen einen Schuldenstand auf, der hoher
als der Bundesdurchschnitt von 1.595 Euro/Einw. liegt. Auch diese grup-
pieren sich im Wesentlichen aus der GroRenklasse <5.000 Einwohner,
sodass die dahinter liegenden absoluten Schuldenstande tiberschaubar
sind.*

Innerhalb der kreisangehorigen Gemeinden konnte (ber alle GroRen-
klassen hinweg eine deutliche Senkung der Schuldenstande erreicht
werden. Am starksten verlief die Entschuldung in der Gruppe der
GroBen Kreisstadte (-42,5 %). Die restlichen GroBenklassen verzeichnen
Ruckgange im Bereich von 27 % bis 30 %. Somit schwinden auch die
groRenklassenbezogenen Unterschiede in der Kommunalverschuldung.

Bei dieser auf den ersten Blick positiven Entwicklung ist allerdings auch
nach dem Sinn und Zweck eines schuldenfreien Kommunalhaushalts zu
fragen. Zumal bereits etwa ein Drittel der sachsischen Kommunen mit
weniger als 100 Euro/Einw. verschuldet und damit nahezu schuldenfrei
ist. Ein direkter Effekt der Entschuldung besteht sicherlich in einem
zusatzlichen fiskalischen Spielraum durch eingesparte Zinsausgaben.
Dieser Effekt ist jedoch stark vom Zinsniveau abhangig. Wie schon im
Abschnitt zu den Zinsausgaben gezeigt wurde, ist diese grundsatzlich
positiv zu bewertende Wirkung derzeit durch das niedrige Zinsniveau
wenig ausgepragt (siehe Abschnitt 6.1.7). Alle staatlichen Ebenen pro-
fitieren derzeit ohne eigenes Zutun von den niedrigen Marktzinsen
und die Wirkung ist — wie die ausgeglichenen Bundeshaushalte der
vergangenen Jahre zeigen - umso groRer, je umfangreicher der Schul-
denstand ist. Letztlich ist die vollstandige Schuldenfreiheit einer
Kommune aus finanzwissenschaftlicher Sicht nicht notwendigerweise
positiv zu bewerten.*** Sie wirde implizieren, dass keine schuldenfi-
nanzierten Investitionen vorliegen. Geht die Schuldenfreiheit mit einem
Verzicht auf notwenige Investitionen einher, deren Schuldendienst sich

343 Diese Gruppe konzentriert nur einen Anteil von 101 Mio. Euro an der kommunalen
Gesamtverschuldung, die sich auf rund 2,1 Mrd. Euro belauft.
344 Vgl Hesse (2019), S. 72ff.
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werden konnen, bieten hierfiir ein
glinstiges Umfeld.

Zu den Schulden im Kernhaushalt gehoren neben den investiven Schul-
den (Abschnitt 10.2), den Kassenkrediten (Abschnitt 10.3) und den Schul-
den beim offentlichen Bereich auch kreditahnliche Rechtsgeschafte
und Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen. Die kreditahn-
lichen Rechtsgeschafte haben sich in Sachsen 2020 auf nur 1,2 Euro/
Einw. belaufen. Hierunter sind insbesondere die Verpflichtungen aus
Finanzierungsleasing summiert. Der Bundesdurchschnitt lag bei 9 Euro/
Einw. Die Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen betrugen in
Sachsen im Jahr 2020 40 Euro/Einw. und liegen damit deutlich unter dem
Bundesdurchschnitt von 79 Euro/Einw. Hier greift beim Landervergleich
der Effekt der ungleichmaBigen Doppikumstellung. Doppisch buchende
Kommunen konnen den Wert direkt aus der kommunalen Bilanz tber-
nehmen, kameral buchende Kommunen konnten die Position hingegen
mangels kaufmannischer Buchflhrung in der Vergangenheit noch nicht
durchgehend an das Statistische Landesamt melden.** Da Vorjahres-
werte fehlen, sind diese Schulden auch nicht »gewachsen«, sondern
»erfassungsbedingt hinzugetreten«. Die beiden genannten Komponen-
ten haben allerdings keine strukturellen Einflisse auf das Verschul-
dungsergebnis und sind auch methodisch anders zu bewerten. Daher
werden sie an dieser Stelle nicht vertieft behandelt.

10.2 Investive Schulden

Die kommunale Schuldenaufnahme ist an restriktive gesetzliche Regeln
gebunden. Grundsatzlich ist die Schuldaufnahme nur subsidiar, d. h.
nach Ausschopfung aller iibrigen Einnahmequellen zuldssig (in Sachsen:
§ 73 Abs. 4 SachsGemO). In Sachsen unterliegt die gemeindliche Kre-
ditaufnahme der Genehmigung der Rechtsaufsichtshehérde (§ 82
Abs. 2 SachsGemO), welche den Gesamtbetrag der Kreditaufnahme
hinsichtlich der finanziellen Leistungsfahigkeit bewertet. Kredite sind
ausschlieBlich »nur fir Investitionen, Investitionsforderungsmafnah-
men und zur Umschuldung« zuldssig (§ 82 Abs. 1 SachsGemO). Diese
Regelungen gelten in vergleichbarer Form auch in den anderen Landern.
Daher sind kommunale Schulden in der Regel so genannte »fundierte«
oder »investive« Schulden. Ihnen stehen konkrete Vermogenswerte

345 Auskunft des Statistischen Landesamtes in Kamenz.
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gegenlber. Im Idealfall werfen diese
Investitionen Ertrage ab, die zur

Finanzierung des  Schuldendiens- halte) in Euro/Einw.

Abbildung 200: Entwicklung des Stands der Kredite beim nicht-6ffentlichen Bereich (Kernhaus-
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Der Ruckgang der kommunalen Ver-
schuldung in Sachsen lasst sich auf
die Tilgung investiver Kredite zurlck-
fiihren. Sie betrugen 2020 rund 503 Euro/Einw., was etwas weniger
als der Halfte des Bundesdurchschnitts (1.088 Euro/Einw.) entsprach.
Dieser Wert ist umso bemerkenswerter, wenn man bericksichtigt,
dass die sachsischen Kommunen noch Anfang der 2000er Jahre ein
deutlich iberdurchschnittliches Niveau zu schultern hatten, welches
seitdem erheblich gesenkt werden konnte (-33 % seit 2013, -59 % seit
2000). Ahnlich starke Riickfiihrungen der Schuldenstande konnten in
den ibrigen ostdeutschen Kommunen realisiert werden (-29 % seit
2013, -49 % seit 2000), sodass diese im Jahr 2020 ein ebenfalls deut-
lich unterdurchschnittliches Niveau von nur 541 Euro/Einw. erreichten.
In den westdeutschen Kommunen sind seit 2013 dagegen leicht stei-
gende Stande der Investitionskredite erkennbar (+8 %), welche aller-
dings auch durch die weit Uberdurchschnittlichen Entwicklungen in
den finanzschwachen Vergleichslandern (+23 %) bedingt sind. Auch im
Bundesdurchschnitt kann uber den gesamten Betrachtungszeitraum
ein leichter Anstieg der Schuldenstande um 4 % konstatiert werden.
Die westdeutschen Kommunen greifen angesichts der auRerst glnsti-
gen Marktbedingungen haufiger auf Krediteinnahmen zur Finanzierung
ihrer Investitionen zuriick. Wie die Ausfiihrungen zu den Zinsausgaben
zeigen, konnen sie dennoch sinkende Zinsbelastungen realisieren.
Diese Politik birgt zwar Zinsanderungsrisiken, die Wahrscheinlichkeit
einer mittelfristigen Zinserhohung ist allerdings als gering einzuschat-
zen. Zudem wachsen auch Wirtschaft und Steueraufkommen, sodass
auch ein steigender Schuldenstand nicht mit einem Verlust der Leis-
tungsfahigkeit einhergehen muss.

Innerhalb Sachsens verliefen die Entwicklungen identisch zu denen der
Gesamtverschuldung im Kernhaushalt (Abbildung 198). Die Kreisfreien
Stddte waren 2020 mit 453 Euro/Einw. verschuldet, wobei Dresden keine
investiven Kredite aufwies. Die kreisangehorigen Gemeinden wiesen
zusammen 412 Euro/Einw., die Landkreise 453 Euro/Einw. investive
Schulden auf.
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

10.3 Kassenkredite

Eine besondere Rolle spielen die kommunalen Kassenkredite (je nach
Bundesland auch »Liquiditatskredite« oder »Kredite zur Liquiditats-
sicherung«). Sie dienen urspriinglich ausschlieBlich der kurzfristigen
Uberbriickung von Liquiditatsengpassen im laufenden Kommunal-
haushalt und mussen dementsprechend auch kurzfristig zuriickgezahlt
werden.*® Seit dem Jahr 2000 hatten sie sich mit einem Besorgnis erre-
genden Tempo zu einem dauerhaften Finanzierungsinstrument ent-
wickelt. Hierzu haben in besonderem MaRe die strukturellen Defizite
in vielen Kommunen beigetragen, die vielerorts durch Kassenkredite
finanziert wurden. Unzureichende Konsolidierungsbemthungen und
eine Duldung durch die Kommunalaufsicht haben dies zusatzlich unter-
stutzt. Zum anderen spielt auch das auBerst niedrige Zinsniveau der
letzten Jahre eine nicht unbedeutende Rolle.

Kredite zur Liquiditatssicherung sind problematisch, da es sich in der
Regel um kurzlaufende Kredite mit regelmaRiger Refinanzierungserfor-
dernis handelt. Folglich bestehen hohe Zinsanderungsrisiken. Daher
bergen insbesondere hohe Kassenkreditbestande potenziell erhebliche
Gefahren fur die Haushaltsstabilitat in vielen Kommunen.

Im Berichtszeitraum 2013-2020 haben die kommunalen Kassenkredite
bundesweit zunachst stagniert und waren seit 2017 riicklaufig. Zuletzt
lag das Volumen im bundesdeutschen Durchschnitt bei 403 Euro/Einw.
und damit rund 36 % niedriger als noch 2013. Deutschlandweit betrug
der Kassenkreditstand 2020 rund 30,9 Mrd. Euro. In Westdeutschland
erfolgte ein Abbau der Bestande vor allem in den finanzschwachen
westdeutschen Landern, allen voran in Niedersachsen (-64 %) und
Schleswig-Holstein (-64 %). Zuwachse gegeniiber 2013 sind dagegen
in Baden-Wiirttemberg (+129 %) sowie in Sachsen-Anhalt (+12 %) zu
beobachten gewesen. Den groRten Effekt hatte der Ubergang von ins-
gesamt rund 4,9 Mrd. Euro kommunalen Kassenkrediten in Hessen an

346 Vgl. Schwarting (2006), S. 307f.
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die sog. Hessenkasse im Jahr 2018.3¥
Ahnliche Tilgungshilfen mit Projekt-

Abbildung 201: Entwicklung der Kassenkredite in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

einer der niedrigsten bundesweit

ist (nur in Bayern und Thiiringen ist

er noch geringer) und auch noch deutlich unter dem in den Gbrigen
ostdeutschen Flachenlandern liegt. In Brandenburg, Sachsen-Anhalt
und Mecklenburg-Vorpommern werden ebenfalls recht hohe Kassen-
kreditbestande erreicht. Damit erklaren sich die Unterschiede in der
Verschuldung der Kernhaushalte zwischen den sachsischen und den

347 Die Kassenkredite wurden durch die Forderbank des Landes (WI Bank) iibernom-
men und sind damit weder in den kommunalen Haushalten noch im Landeshaushalt
weiter sichtbar. Kombiniert wird die Hessenkasse mit einem Konsolidierungs- und
Investitionsprogramm, um die geringen Zinsersparnisse mit zusatzlichen Perspek-
tiven fiir die kommunale Entwicklung zu versehen. Vgl. Hessisches Ministerium der
Finanzen (2019).

In Brandenburg erhalten die Stadte und Gemeinden seit 2019 jahrlich insgesamt
57,3 Mio. Euro zur Tilgung ihrer Kassenkredite.

Im Saarland ist seit Anfang 2020 (vor der Corona-Pandemie) der Saarlandpakt in
Kraft, in dessen Rahmen das Land sukzessive eine Milliarde Euro iibernehmen will.
Vgl. Ministerium fiir Finanzen und Europa Saarland (2020).
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iibrigen ostdeutschen Kommunen (mit Ausnahme Thiiringens) durch
den abweichenden Umgang mit Kassenkrediten. Ebenso wird erkennbar,
dass sich die Kassenkreditproblematik in drei Landern besonders ver-
scharft darstellen, namlich dem Saarland, Rheinland-Pfalz und Nord-
rhein-Westfalen. Zuletzt kann abgelesen werden, dass gerade in dieser
»Spitzengruppe« sowohl hohe investive als auch hohe Kassenkredite
vorherrschen und sich damit die Probleme addieren. Dies erklart die
Bestrebungen rund um kommunale Entschuldungsprogramme in diesen
Landern (z. B. der Starkungspakt Stadtfinanzen in Nordrhein-Westfalen
oder der Saarlandpakt). Hessen hat sich mit der Ubernahme der kom-
munalen Kassenkredite durch die Hessenkasse aus dieser Gruppe ent-
fernt.

In Sachsen sind niedrige Schuldenstande und eine stabile Haushalts-
filhrung charakteristisch fir die Kommunen. Sicherlich kann diskutiert
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Tabelle 12: Kassenmdfige Einnahmen und Ausgaben der sdchsischen Gemeinden und Gemeindeverbdnde im 1. Halbjahr 2021 (Auswahl)

1.Hj.2021 | 1.Hj.2020 Differenz ggii. 2020 1. Hj. 2019 Differenz ggi. 2019

Euro/Einw.* | Euro/Einw. | Euro/Einw. % Euro/Einw. | Euro/Einw. %
Bereinigte Einzahlungen 1.606 1.527 78 51% 1.548 58 3,8%
darunter:
Steuern und steuerdhnliche Einnahmen (brutto) 433 362 71 19,7% 4 19 4,6%
Schliisselzuweisungen 333 325 7 2.2% 319 13 4.2%
sonstige Zuweisungen und Zuschisse vom Land 338 307 31 10,1% 288 51 17,6%
privat- und offentlich rechtliche Entgelte,
Kostenumlagen 234 241 -7 -3,0% 249 -15 -6,2%
Investitionszuweisungen 73 97 24 -25,2% 75 -2 -2,5%
Bereinigte Auszahlungen 1.629 1.615 14 0,9% 1.516 13 74%
darunter:
Personalauszahlungen 380 382 -2 -0,6% 367 13 3,6%
Sach- und Dienstleistungen 209 208 1 0,5% 210 -1 -0,3%
Soziale Leistungen 390 376 14 3,7% 362 28 77%
Zuschisse und Erstattungen fiir laufende
Zwecke 342 331 n 3,3% 294 48 16,2%
Auszahlungen fir Investitionen (ohne Finanz-
anlagen) 212 218 -6 -2,1% 183 29 15,8%
Saldo der Bereinigten Einzahlungen und
Auszahlungen -23 -88 65 32 -55

* Berechnungsgrundlage: Einwohner am 30.06.2020
** ohne Finanzierungstatigkeit

Quelle: Eigene Darstellung der Auswahl, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

werden, inwiefern sich das unterdurchschnittliche Ausgabeverhalten
vieler Jahre auf die Nachhaltigkeit der Haushaltswirtschaft auswirkt und
ob nicht auch ein umfangreicheres kommunales Leistungsangebot im
Rahmen der finanziellen Moglichkeiten darstellbar ware. Dennoch kann
festgehalten werden, dass im Zusammenspiel von Rat, Verwaltung und
Kommunalaufsicht in der Gesamtschau deutlich bessere Ergebnisse
erzielt wurden als in vielen anderen Landern.

11  Ausblick

11.1  Entwicklung der Einnahmen und
Ausgaben im 1. Halbjahr 2021

Einen Eindruck der Entwicklungen am aktuellen Rand kann die Kas-
senstatistik des Statistischen Landesamtes flr das 1. Halbjahr 2021
bieten.** Durch die doppische Herangehensweise sind die Daten an
einigen Stellen nicht vollstandig deckungsgleich zu den Analysewegen
des Gemeindefinanzberichts. Daher wird die Darstellung des Statisti-
schen Landesamtes direkt interpretiert.®' Ein erster Blick zeigt, dass die
Bereinigten Auszahlungen im Vorjahresvergleich zum 1. Halbjahr 2020

350 Der Statistische Bericht wird nicht mehr unterjahrig veroffentlicht, die Daten konnen
allerdings fur die Jahre ab 2019 der Statistischen Datenbank entnommen werden.

351 Die Strukturierung und Berechnung der Zwischenergebnisse und des Saldos wurden
entgegen dem Ublichen Vorgehen nicht selbst vorgenommen, sondern direkt vom
Statistischen Landesamt Gibernommen. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit wurden
einige Teilsummen und Zwischenergebnisse entfernt und an anderer Stelle Positio-
nen zusammengefasst. Damit ergeben sich - insbesondere hinsichtlich der Darstel-
lungstiefe der Ergebnisse - Abweichungen zu den vorangegangenen Kapiteln.
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weiter angestiegen sind (+0,9 %), die Bereinigten Einzahlungen jedoch
noch etwas starker angewachsen sind (+5,1 %). Der Finanzierungssaldo
der ersten sechs Monate des laufenden Jahres liegt damit bei rund
-23 Euro/Einw., womit er zwar negativ ist, jedoch deutlich besser als
im 1. Halbjahr 2020 (-88 Euro/Einw.). Da der Vergleich mit dem 1. Halb-
jahr das 2. Quartal 2020 enthalt, in dem sich bereits starke Effekte der
Corona-Pandemie auf die Privatwirtschaft und die offentlichen Haus-
halte ausgewirkt haben, ist zudem der Wert fur das 1. Halbjahr 2019
angegeben, um das Vorkrisenniveau einzuordnen. Daraus ist ersichtlich,
dass die Bereinigten Einzahlungen der sachsischen Kommunen bereits
wieder hoher liegen als im Vergleichszeitraum 2019, wobei die Auszah-
lungen insgesamt starker angestiegen sind als die Einzahlungen.

Auch wenn die Halbjahresergebnisse nicht ohne Weiteres auf das
Gesamtjahr schliefen lassen, so verbergen sich hinter diesem Ergeb-
nis interessante Teilentwicklungen, die kurz skizziert werden sollen.
Wahrend einzelne Positionen starken unterjahrigen Schwankungen
unterliegen (z. B. Investitionen und antragsgebundene Zuwendungen)
und flr diese die Hochrechnung des Jahreswerts besonders unsicher
ist, kann der Halbjahreswert fiir sich stetig entwickelnde GroRen (z. B.
Steuereinnahmen, Personal- und Sozialausgaben) eher als friiher Indi-
kator fir das Gesamtjahr genutzt werden.

Die Zuwachse auf der Einzahlungsseite sind unter anderem ein Ergeb-
nis der wieder kraftig gestiegenen Steuereinnahmen (+19,7 %), wobei die
in der Krise stark eingebrochene Gewerbesteuer mit einem Zuwachs
von +40 % einen erheblichen Beitrag leistet. Damit liegen die Steuer-
einnahmen des 1. Halbjahrs 2021 sogar schon wieder leicht oberhalb
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des Niveaus aus 2019. Auch die
Schliisselzuweisungen  (+2,2 %)

Abbildung 203: Ergebnisse der November-Steuerschdtzung 2021 fiir den Freistaat Sachsen im
Vergleich zu den Vorjahresergebnissen

und die sonstigen Zuweisungen
und Zuschiisse vom Land (+10,1 %)
sind im 1. Halbjahr 2021 weiter
angestiegen. Weiter krisenbedingt
ricklaufig waren - angesichts
fortdauernder  pandemiebedin-
ger SchlieBungen  offentlicher
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starken Rickgang wiesen zudem
die Einnahmen aus Investitions-
zuweisungen des Landes auf. Der
Ruckgang um rund ein Viertel
gegeniiber dem 1. Halbjahr 2020
ist jedoch aus zweierlei Hinsicht mit Vorsicht zu interpretieren: Einer-
seits ist es im Investitionsbereich besonders unsicher, ob vom Halbjah-
resergebnis auf das Gesamtjahr geschlossen werden kann. Andererseits
wird durch den Ruckgang hauptsachlich die Einnahmenspitze des Jahres
2020 kompensiert. Gegeniiber dem 1. Halbjahr 2019 bleibt das Volumen
fast konstant. Unterstiitzend wirkt zudem die (hier nicht dargestellte)
weiterhin hohe Beteiligung des Bundes an den kommunalen Kosten der
Unterkunft nach dem SGB Il, die einen dauerhaften Charakter hat.

2021.

Auf der Auszahlungsseite sind die Personalauszahlungen geringf(-
gig ricklaufig, was jedoch einen vorubergehenden Charakter haben
durfte. Die Ausgaben fur Sach- und Dienstleistungen sind konstant.
Weiter angestiegen sind die kommunalen Sozialleistungen (+3,7), deren
Dynamik, wie in den Vorjahren, nicht durch die strukturelle Arbeitslosig-
keit, sondern durch die Sozial-, Eingliederungs- und Jugendhilfe gepragt
ist. Die Zuschusse und Erstattungen fiir laufende Zwecke, die die aus-
gelagerte Leistungserbringung reprasentieren, sind moderat gestiegen,
wobei sich zeigt, dass das Niveau noch immer deutlich hoheristals noch
im 1. Halbjahr 2019. Bis zur Mitte des Jahres 2021 ist demnach im Bereich
der laufenden Verwaltungstatigkeit noch keine Konsolidierungsaktivi-
tat auf breitem Feld erkennbar. Der Riickgang der Investitionsausgaben
(ohne Finanzanlagen) um -2,7 % zeigt, insbesondere im Vergleich zum
Wert aus dem 1. Halbjahr 2019, dass das hohe Niveau der Investitions-
budgets im Jahr 2021 vorerst aufrechterhalten werden konnte.

Zusammengenommen zeigt sich, dass die Haushalte der sachsischen
Kommunen im Jahr 2021 noch deutlich unter dem Eindruck der Effekte
der Corona-Pandemie stehen. Auf der Einnahmenseite zeigen sich
bereits Zeichen der Erholung, wahrend auf der Ausgabenseite das
Abbremsen der Entwicklung noch durch die Pandemie-Effekte beein-
trachtigt ist.

11.2 November-Steuerschitzung 2021
und weiterer Ausblick

Eine Prognose, wie lange und wie stark die Corona-Pandemie noch auf
die gewerbliche Wirtschaft, das Privatleben und die 6ffentlichen Haus-
halte auf allen foderalen Ebenen einwirken wird, gleicht dem berihm-
ten Blick in die Glaskugel. Gleichwohl ist dieser Einflussfaktor der ent-
scheidendste flr die Entwicklung der Haushalte von Bund, Landern
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Sachsisches Staatsministerium der Finan-
zen, angepasste regionalisierte Steuerschatzungen Oktober 2019, November 2020 und November

und Kommunen. Zugleich stehen Wirtschaft und Kommunen vor wei-
teren Herausforderungen, wie der Resilienz globaler Lieferketten, der
Bewaltigung des demografischen Wandels, der sich immer starker und
schmerzhafter auf dem Arbeitsmarkt niederschlagt, der Energie- und
Verkehrswende und, nicht zuletzt, der Sicherung des gesellschaftlichen
Zusammenhalts. Solide offentliche und kommunale Finanzen sind in
herausfordernden Zeiten ein Anker, damit politische Entscheidungstra-
gerinnen und Entscheidungstrager diese Herausforderungen gestalten
konnen.

Wie schnell sich die offentlichen Steuereinnahmen erholen werden, ist
derzeit noch nicht mit Sicherheit prognostizierbar. Kurz vor Redakti-
onsschluss des Gemeindefinanzberichtes Sachsen 2020/2021 sind die
Ergebnisse der November-Steuerschatzung 2021 veroffentlicht worden.
Die regionalisierten Ergebnisse flir den Freistaat Sachsen machen
einerseits klar, dass noch im vergangenen November 2020 davon ausge-
gangen wurde, dass der pandemiebedingte Einbruch der Steuereinnah-
men gravierend und dauerhaft auf die kommenden Jahre ausstrahlen
wiurde. Das Wiedererreichen des Vorkrisenpfades schien aus damaliger
Perspektive bis 2025 nicht realistisch. Die jingste Schatzung spricht
andererseits dafUr, dass sich die Steuereinnahmen schneller und dau-
erhafter erholen als noch im November 2020 angenommen wurde. Fur
die Landesebene geht das SMF in seiner Regionalisierung davon aus,
dass die Steuereinnahmen des Freistaates ab 2021 wieder auf dem Pfad
liegen, den bereits die letzte Steuerschatzung vor der Krise im Oktober
2019 vorgezeichnet hatte. Finanzpolitisch ist dies insofern bedeut-
sam, als einerseits die krisenbedingte Kreditaufnahme voraussichtlich
geringer ausfallen wird und andererseits die Tilgung in einem besseren
einnahmenseitigen Umfeld stattfinden wird als bislang angenommen.
Beides wirkt sich entspannend auf die gegenwartigen und zuklnfti-
gen Haushalte des Freistaates aus. Fir die Kommunen im Freistaat
Sachsen prognostizieren die Schatzergebnisse sogar, dass die Vorkri-
senschatzung leicht Gibertroffen wird. Dies bedeutet, dass die schweren
Einbriche bei den Steuereinnahmen 2020 tatsachlich nur einen voru-
bergehenden Charakter haben und die enormen StitzungsmaRnahmen
im Zusammenhang mit der Gewerbesteuer ebenso einmalig bleiben
durften. Die Einnahmenprojektionen stehen allerdings unter dem Vor-
behalt der weiteren Pandemieentwicklung. Die jingsten MaRnahmen
im Herbst 2021 lassen neuerliche Beschrankungen der gewerblichen
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Wirtschaft erwarten, die sich wiede-
rum negativ auf die Steuereinnahmen

Tabelle 13: Prognosen zum Finanzierungssaldo der Kommunen

auswirken konnten. Finanzierungssaldo in Mrd. Euro 2021 2022 2023 2024 2025
Bundesministerium der Finanzen -11,5 -12,0 -9,5 -3,5 +1,0

Bereits wahrend der Pandemie zeigte Bundesvereinigung der kommunalen 7,0 -6,6 -6,1 -6,1

sich der Arbeitsmarkt in einer robus- Spitzenverbande

ten Verfassung. Angesichts des demo-
grafischen Wandels, der in einem
zunehmenden Arbeitskrafteman-
gel zum Ausdruck kommt und eines
absehbar steigenden Mindestlohnes sind weiterhin steigende Einnah-
men aus der Einkommensteuer zu erwarten. Die Entwicklung bei der
Gewerbesteuer wird gleichwohl davon abhangen, ob die Unternehmen
im Freistaat trotz der schwierigeren Lage auf dem Arbeitsmarkt und
angesichts der Herausforderungen der Energie- und Verkehrswende
weiterhin profitable Geschaftsmodelle betreiben konnen. Ob eine
neue Bundesregierung trotz der Konsolidierungserfordernisse dariiber
hinaus groRere steuerpolitische MaRnahmen ergreift, ist zum Redak-
tionsschluss des Gemeindefinanzberichtes noch nicht absehbar. Die
regionalisierte Steuerschatzung fiir den Freistaat Sachsen geht davon
aus, dass sowohl bei der Gewerbesteuer (netto) als auch beim Gemein-
deanteil an der Einkommensteuer das Vorkrisenniveau des Jahres 2019
bereits 2021 wieder iibertroffen wird. Diese Prognose deckt sich mit den
Erwartungen des Arbeitskreises Steuerschatzungen flr die Steuerein-
nahmen der Gemeinden in der gesamten Bundesrepublik.

Beziiglich der Einnahmen aus dem Kommunalen Finanzausgleich
werden die kommenden Verhandlungen um die vertikale Uberprifung
einerseits konsequenter die (in der Vergangenheit sehr gute) Finanzlage
des Freistaates heranziehen missen, die im Hauptkapitel Il beschrie-
ben wurde. Gleichzeitig hat der Freistaat Konsolidierungsmanahmen
zu ergreifen, die er sich jedoch mit einer rigiden Schuldenregel trotz
seines niedrigen Schuldenstandes selbst auferlegt hat. Insofern ist
es verkirzt, mit Verweis auf den Druck im Staatshaushalt sinkende
FAG-Zuweisungen zu prognostizieren. Diese stellen nach wie vor eine
elementare Saule der Kommunalfinanzierung dar, die es braucht, um
die kommunalen Zukunftsaufgaben zu erfillen. Ohnehin wird die Fort-
schreibung des SachsFAG in seiner vertikalen Komponente die reali-
sierten Steuereinnahmen beider Ebenen, die Rolle der Hilfsmafnah-
men sowie die neuerlichen Schatzergebnisse (Mai 2022) einbeziehen
missen, was die Bewertung aus heutiger Perspektive schwierig macht.

Auf der Ausgabenseite bestehen flir die Entwicklung der Personalaus-
gaben verschiedene Risiken. Einerseits wird aufgrund der Altersstruk-
tur des kommunalen Personalbestands in den kommenden Jahren rund
ein Viertel der Beschaftigten altersbedingt ausscheiden. Dies eroff-
net zwar grundsatzlich weiterhin die Moglichkeit, Uber altersbedingte
Abgange auch in der ndaheren Zukunft einen weiteren Personalabbau
zu realisieren. Die Entwicklung am aktuellen Rand zeigt allerdings, dass
der Bestand der kommunalen Beschaftigten seit 2015 wieder merklich
ansteigt (siehe Abschnitt 6.1.5). Zunehmend tritt das Problem in den
Vordergrund an einem gut situierten Arbeitsmarkt genugend qualifi-
zierte Bewerber fur die kommunalen Dienste zu finden. Auch das Thema
der Kinderbetreuung wird weiterhin auf der Ausgabenseite bedeutsam
bleiben, da die Nachfrage nach Betreuungsangeboten in Sachsen ange-
sichts der gemaR der 14. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung
des Statistischen Bundesamtes bis voraussichtlich 2030 steigenden
Einwohnerzahlen der unter 20-Jahrigen®? weiterhin wachst.

352 Vgl. Statistisches Bundesamt (2019a), S. 174.
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Bundesministerium der Finanzen (2021), S. 30, Bundesvereinigung
der kommunalen Spitzenverbdnde (2021).

Bei den Sozialausgaben wirkt sich einerseits die dauerhafte Erho-
hung der KdU-Bundesbeteiligung entlastend fiir die Kommunen aus.
Die Gesamtentwicklung wird voraussichtlich zu einem weiteren Sinken
des Umfangs der SGB-II-Leistungen fiihren, allerdings werden ange-
sichts der Ost-West-Angleichung die sog. Hartz-1V-SoBEZ, die die Ost-
Kommunen zum Ausgleich der unterproportionalen Entlastungen im
Zuge der Hartz-IV-Reform erhalten, mittelfristig entfallen. Die nachste
turnusmaRige Uberpriifung findet im Jahr 2022 statt. Als belastende
Faktoren sind weiterhin steigende Auszahlungen in den Bereichen der
Sozial-, Eingliederungs- und Jugendhilfe zu erwarten. Besonders ist mit
einem weiteren erheblichen Anstieg der Kosten der Eingliederungshilfe
fiir Menschen mit Behinderungen zu rechnen, die voraussichtlich mit
erheblichen Leistungsausweitungen und damit Kostensteigerungen flr
die kommunalen Trager dieser Leistungen einhergehen.

Bezlglich der Infrastrukturausgaben ware es aus der Sicht einer
bedarfsgerechten Ausfinanzierung erforderlich, dass sich das Ausga-
benniveau auf dem hohen Stand der letzten Jahre weiterentwickelt.
Allerdings sind viele der dafiir eingerichteten Sondervermogen und
Fonds bereits in der Abfinanzierung (z. B. Briicken in die Zukunft, Breit-
bandfonds). Insofern ist das Halten des hohen Niveaus herausfordernd.
Trotz der Investitionsforderprogramme darf die Grundfinanzierung der
Kommunen nicht aus dem Fokus geraten. Nur durch hinreichende Eigen-
mittel konnen die sachsischen Kommunen auch in Zukunft bedarfs-
gerecht ihre Infrastruktur ausfinanzieren. Die Verfuigbarkeit laufender
Mittel ist dabei nicht zuletzt ausschlaggebend fur Verwaltungs- und
Planungskapazitaten, welche auch fur den Abruf von Fordermitteln, die
i. d. R. mit einem von der antragstellenden Gemeinde aufzubringenden
Eigenanteil einhergehen, erforderlich sind. Angesichts der Erfahrungen
aus der Vergangenheit sollte der Zustand vermieden werden, in dem
steigende Soziallasten und eine schwache Entwicklung der Zuweisun-
gen zu sinkenden Investitionsbudgets fihren und »von der Substanz«
gelebt wird. Moglicherweise werden die sachsischen Kommunen starker
als in der Vergangenheit auf das Instrument der Kreditfinanzierung
zurtickgreifen missen. Wesentlich steigende Zinsausgaben sind in
diesem Zusammenhang immerhin voraussichtlich nicht zu erwarten.

Bisher zeichnen konkrete Prognosen zu den Kommunalfinanzen ein
diisteres Bild (vgl. Tabelle 13). Der Bund sieht in seiner mittelfristigen
Projektion der offentlichen Haushalte fur die Jahre 2021 bis 2025 erheb-
liche Defizite auf die kommunale Ebene zukommen, die von 11,5 Mrd.
Euro im Jahr 2021 bis 2024 abschmelzen und erst 2025 wieder ausge-
glichene Haushalte erwarten lassen. Dabei fallen die kommunalen
Defizite jedoch wesentlich niedriger aus als diejenigen des Bundes und
der Lander. Die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande
prognostiziert ebenfalls erhebliche Defizite, die jedoch etwas geringer
ausfallen.® Beunruhigend an dieser im Vergleich nicht ganz so duste-

353 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2021), S. 30.
354 Vgl. Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande (2021).
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ren Prognose wirken vor allem die erwarteten sinkenden Zuweisungen
aus den Landeshaushalten und die daraufhin sinkenden Investitions-
budgets bei einer weiter steigenden Belastung durch Sozialausgaben.
Allerdings sind die Prognosen noch vor der Veroffentlichung der neu-
esten Steuerschatzung erschienen. Insofern besteht an dieser Stelle
sicherlich noch Anpassungsbedarf, da nicht nur die Steuereinnahmen
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der Gemeinden selbst, sondern auch die ebenfalls relevanten Einnah-
men der Lander positiver ausfallen als bisher erwartet wurde. Dies
starkt sowohl die Eigenfinanzierungskraft der Kommunen als auch
die Fahigkeit der Landeshaushalte, die Kommunen mit laufenden und
investiven Zuweisungen zu unterstltzen.
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IV. Aktuelle Entwicklungen

1 Die Auswirkungen der Corona-Pandemie
auf den Freistaat Sachsen und seine
Kommunen

Anfang des Jahres 2020 befanden sich die offentlichen Finanzen in
einer ginstigen Lage. Von 2011 bis 2019 war der gesamtstaatliche
Finanzierungssaldo positiv, auch die Lander erwirtschafteten seit 2013
kontinuierlich Uberschisse. Strukturell begiinstigt wurde dies durch
ein historisch niedriges Zinsniveau und einem stetigen Anstieg der
Beschaftigung. Mit dem Ausbruch der Corona-Pandemie wurden die
offentlichen Haushalte mit einem exogenen Schock konfrontiert, der
sich von Krisen der vergangenen Jahre hinsichtlich Intensitat, Wirk-
machtigkeit und Zeithorizont unterscheidet.*® Ein wesentlicher Unter-
schied ist zudem, dass die Krise, anders als die Finanz- und Wirtschafts-
krise 2008/2009 nicht von aufien auf die staatlichen Institutionen und
Budgets einwirkt(e), sondern die staatlichen Entscheidungstrager
selbst umfangreiche Mafnahmen zum Gesundheitsschutz ergriffen, die
wiederum massive Folgewirkungen auf das Wirtschaftsleben und die
offentlichen Finanzen hatten. Damit ist die wirtschaftliche und finan-
zielle Erbe der Corona-Krise zugleich »selbst verursacht« und »selbst
gesteuert«. Gleichwohl war von Anfang an klar, dass die wirtschaftli-
chen und finanziellen Folgen nicht als Kollateralschaden zu Gunsten
des gesundheitlichen Schutzes zu akzeptieren seien. Bund und Lander
haben sich vielmehr auf teils gemeinsame, teils eigene MaRnahmen zur
Krisenbewaltigung verstandigt und fiskalische Hilfen flr die Privatwirt-
schaft und fur die Kommunen in die Wege geleitet. Sie waren in diesem
Zusammenhang gezwungen, die Ausnahmeklausel der Bundes- und
Landesschuldenbremsen aufgrund der auBergewohnlichen Notsitua-
tion in Kraft zu setzen.®®

Dieses Kapitel skizziert die Transmissionskanale und fiskalischen Aus-
wirkungen der Corona-Pandemie auf die offentlichen Haushalte. Im
Anschluss werden die MaBnahmen der foderalen Ebenen sowie die
damit einhergehenden Tilgungsanforderungen und zukiinftigen Belas-
tungen beleuchtet, um einen Ausblick auf die kommenden Jahre zu
erhalten, die durch eine Normalisierung und die langfristige Bewal-
tigung der Kriseneffekte gepragt sein werden. Dabei wird im letzten
Abschnitt ein vertiefender Blick auf den Freistaat Sachsen und dessen
kommunale Krisenpolitik geworfen.*

1.1  Finanzpolitische Transmissionskanile
der Corona-Pandemie

Die Effekte der Corona-Pandemie wirken iber verschiedene Transmis-
sionskanale auf die offentlichen Haushalte ein. Unmittelbar sind Min-
dereinnahmen bei den Steuern und steuerahnlichen Abgaben sowie bei
Gebuhren bzw. Entgelten festzustellen. Insbesondere unternehmens-
bezogene Steuern (Gewerbe-, Kérperschaftsteuer) sind maRgeblich
betroffen, wahrend die Einkommensteuer durch arbeitsmarktstabili-
sierende MaBnahmen gestitzt wird. Pandemiebezogene Mehrausgaben

355 Der systemische Schock breitete sich im Gegensatz zur Finanzkrise von 2007/2008
sehr breit auf alle Sektoren der Gesamtwirtschaft aus. Folglich waren die Belastun-
gen, denen die staatlichen Ebenen ausgesetzt waren, sofort ganzheitlich spiirbar.

356 Die Landerschuldenbremsen wurden damit just in jenem Jahr auRer Kraft gesetzt, in
welchem sie zum ersten Mal fiskalisch wirken sollten.

357 Das Kapitel entspricht einer Kurzfassung (mit selektiven Erweiterungen) des KOMKIS
Reports Nr. 08. Vgl. Hesse/Bender/Mengs (2021).
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treffen vorrangig die Bereiche der 6ffentlichen Gesundheitsleistungen,
Sicherheit und Ordnung. Infolge des Lockdowns der gewerblichen Wirt-
schaft kommen zudem Mehrausgaben im Bereich der ArbeitsmarktmafR-
nahmen sowie der Grundsicherung auf die offentlichen Haushalte zu.
Zugleich fiihren Lockdown-MaRnahmen in einigen Bereichen (Kultur,
Sport, Schulen, Kitas) aufgrund eingeschrankter Aktivitdten aber auch
zu Ausgabenminderungen.

Die Transmission kann auch indirekt erfolgen. So konnen etwa dau-
erhafte Mindereinnahmen entstehen, wenn Anpassungsreaktionen in
der gewerblichen Wirtschaft die Pandemiesituation (berdauern. Dies
konnte etwa zu Verlusten der Verkehrsbetriebe, Kulturgesellschaften
etc. durch eine dauerhaft geringere Nutzungsintensitat fihren. Auf der
Ausgabenseite ist anzunehmen, dass die beschleunigte Digitalisierung
im Bereich der Verwaltungstatigkeit, aber auch bei der unmittelbaren
Erflllung offentlicher Leistungen nicht wieder umgekehrt wird. Zudem
sind im Zuge der Tilgung krisenbedingt aufgenommener Kredite erheb-
liche Konsolidierungsaktivitaten zu erwarten. Dazu zwingen die Schul-
denregeln auf Bundes- und Landerebene, die eine absolute Tilgung
verlangen und ein simples »Herauswachsen« aus den Schulden nicht
zulassen.*® Die Tilgungshelastungen variieren auf Landerebene erheb-
lich, sodass die zukinftigen fiskalischen Belastungen und Handlungs-
spielraum der Lander unterschiedlich verteilt sind.

Bedeutsam ist, dass der Freistaat Sachsen und seine Kommunen in das
bundesdeutsche System der foderalen Steuerverteilung eingebettet
sind. Der Freistaat ist zudem in den bundesstaatlichen Finanzausgleich
eingebunden, sodass er von der wirtschafts- und finanzpolitischen
»GroBwetterlage« in Deutschland stark abhangig ist. Ein einseitiges
Absetzen der Einnahmen des Freistaates aus Steuern und steuerin-
duzierten Einnahmen vom bundesweiten Entwicklungstrend ist daher
kaum moglich - weder in der Krise noch in der nachfolgenden Erho-
lungsphase. Die sachsischen Kommunen sind ihrerseits wiederum stark
von eben jenen Landeseinnahmen abhangig. Dies hat zur Folge, dass die
Krisenwirkungen die sachsischen Kommunen neben den unmittelbaren
Effekten auch auf indirekten Wegen erreichen konnen.

1.2 Der Effekt der Pandemie auf die
Steuereinnahmen der Linder und Kommunen

Im Zuge der Corona-Pandemie sind die Steuereinnahmen der Lander
im Haushaltsjahr 2020 um 3,1 % gegeniiber dem Vorjahr eingebrochen
(siehe Abbildung 204). MaBgeblichen Anteil daran hat die Kdrperschaft-
steuer (24,2 %), aber auch die Einkommensteuer (-5,0 %) war gemaR
der Daten der Mai-Steuerschatzung 2021 im Vorjahresvergleich beson-
ders stark rucklaufig. Es wird jedoch eine rasche Erholung der Steuer-
einnahmen der Lander erwartet. Die Darstellung der Steuerentwicklung
indexiert mit dem Bezugspunkt auf 2018 (durchgezogene Linie), zeigt ein
Erreichen des Vorkrisenniveaus der Steuereinnahmen aus dem Jahr 2019
bereits 2021. Hierzu tragen voraussichtlich insbesondere die Einnahmen
aus der Einkommen- und Umsatzsteuer bei. Ein Vergleich des Prognose-
pfads der Mai-Steuerschatzung 2021 mit der Novembersteuerschatzung
2019 als Referenzpfad flr die Erwartungen vor der Corona-Pandemie

358 Der Bund kann lediglich strukturelle Verschuldungsmoglichkeiten von 0,35 des BIP
sowie vorhandene Rucklagen zur Tilgung nutzen, die Regeln der Lander sind beson-
ders restriktiv.
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verglichen, zeigt zwar eine Annaherung

an den alten Wachstumspfad - dieser
wird jedoch bis 2025 fir die Lander =
nicht wieder erreicht. Folglich sind die i
pandemiebedingten negativen Effekte ke
auf die Einnahmesituation der Lander 5
mittel- bis langfristiger Natur.

Abbildung 204: Ausgewdbhlte Steuereinnahmen der Lander von 2018 bis 2025

Ahnlich ist die Situation fir die
Gemeinden (Abbildung 205). Insbeson-
dere die konjunkturreagible Gewer-
besteuer verzeichnete im Jahr 2020
einen erheblichen  Einbruch von 5
-18,3 % (brutto). Hinzu kommt, dass die
Gewerbesteueraufkommen raumlich
sehr unterschiedlich ausgepragt sind,
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weshalb sich lokale Belastungsspit-
zen ergeben haben. Fur die westdeut-
schen Kommunen wirkte - unabhangig

Abbildung 205: Ausgewdhlte Steuereinnahmen der Gemeinden von 2018 bis 2025

Quelle: Arbeitskreis Steuerschatzung (2021); eigene Darstellung.

von der Corona-Pandemie - immerhin
entlastend, dass die erhohte Gewer-
besteuerumlage ab 2020 ausgelaufen
ist und somit 2,8 Mrd. Euro weniger
Umlage zu leisten war als 2019.%%
Daher wurde der Rlckgang der Gewer-
besteuer (netto) gedampft und lag
bei -12,6 %. Fir die Grundsteuer, als
weitere kommunale Realsteuer, sind
hingegen keine gravierenden Effekte 4
Zu erwarten - sie reagiert insgesamt :
unelastisch gegeniiber der Konjunk- 2018 W1
tur. Die gemeindlichen Einnahmen aus i
der Einkommensteuer sanken 2020
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um -4,8 % gegentber 2019. Insgesamt
war ein kumulierter Rickgang der
gemeindlichen Steuereinnahmen um
-6,4 % in 2020 gegeniiber 2019 festzu-
stellen. In der indexierten Betrachtung zeigt sich auch hier, dass fiir 2021
bereits ein Wiederanstieg der gemeindlichen Steuereinnahmen erwar-
tet wird. Bei den Gemeindesteuern wird jedoch davon ausgegangen,
dass es bis 2022 dauern kann, ehe das Vorkrisenniveau wieder erreicht
wird. Vor allem die Gewerbesteuer benotigt der Schatzung zufolge mehr
Zeit flr eine Erholung.**® Wird, wie zuvor, der Steuerwachstumspfad aus
der Novembersteuerschatzung 2019 als Referenzpfad eingezeichnet, so
zeigt sich, dass auch auf kommunaler Ebene die Steuerentwicklung dem
Vorkrisenniveau zwar annahert, dieses jedoch bis einschlieBlich 2024
nicht wieder erreicht.

Es wird somit evident, dass der pandemische Schock die Einnahmesi-
tuation von Landern und Gemeinden massiv und mit einer mittel- bis
langfristigen Wirkung geschwacht hat. Im Zuge der Stabilisierung der
gemeindlichen Einnahmen wurden verschiedene MaRfnahmen ergriffen.
Auf diese wird im weiteren Verlauf umfassend eingegangen.

359 Siehe Kapitel 111.5.1.1.1.

360 Fir die westdeutschen Kommunen wirkt sich stiitzend aus, dass 2020 die erhohte
Gewerbesteuerumlage fiir die Finanzierung des Fonds Deutsche Einheit und des
Solidarpakts ausgelaufen ist (zuletzt 3,4 Mrd. Euro), wodurch ein groBerer Anteil der
Brutto-Gewerbesteuereinnahmen bei den Gemeinden netto verbleibt.
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Quelle: Arbeitskreis Steuerschdtzung (2021); eigene Darstellung.

1.3  Krisenbewiltigungsmafnahmen
im Fiskalféderalismus

Die Ziige des kooperativen Foderalismus spiegeln sich auch im ebenen-
ubergreifenden Zusammenspiel in der Bewaltigung der Corona-Pande-
mie wider, wobei prinzipiell verschiedene finanzpolitische Instrumente
zur Verfligung stehen. Mit Blick auf stabilitatsorientiere Ziele galt es
inshesondere, krisenlindernde MaRnahmen, konjunkturelle Impulse
und langerfristig wirkende Wachstumsziele nebeneinander zu bertick-
sichtigen. Im Folgenden wird ein Uberblick Uber die einnahmen- und
ausgabenseitigen MaBnahmen der verschiedenen foderalen Ebenen
gegeben.

1.3.1 Der Bund

Der Bund hat angesichts seiner ausgepragten zentralisierten Entschei-
dungskompetenz einen mafRgeblichen Einfluss auf die Gesamtwirkung
der finanzpolitischen MaRnahmen aller foderalen Ebenen und kann
dem exogenen Schock der Corona-Pandemie so stabilisierend entge-
genwirken. Dabei setzte der Bund v. a. auf umfangreiche Direktmafnah-
men zum offentlichen Gesundheitsschutz, Manahmen zur Sicherung
der gewerblichen Wirtschaft sowie der Arbeitsplatze und Hilfen fir die
Kommunen und die Lander. Zunachst dominierten kurzfristige Leistun-
gen zur Liquiditatssicherung, welche schnell (und unbiirokratisch) bei
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Unternehmen und Haushalten ankamen. Im weiteren Verlauf der Pande-
mie gewannen passgenaue Forderungen an Gewicht, welche zwar bear-
beitungsintensiver sind und mit einer zeitlichen Verzogerung einherge-
hen, jedoch treffsicherer wirken. Den klassischen Zielkonflikt zwischen
Zielgenauigkeit und Schnelligkeit loste der Bund zundchst groziigig im
Sinne einer schnellen Nothilfe.

Auf der Ausgabenseite nutzte der Bund im Wesentlichen Transfer-
zahlungen, Subventionen sowie Kreditvergaben. Als relevante Trans-
ferzahlungen sind das Kurzarbeitergeld, die Verlangerung des Bezugs
von Arbeitslosengeld I, der Kinderbonus sowie die vielfachen Uber-
briickungshilfen fur Unternehmen zu nennen. Die Kreditvergabe wurde
uber die Schaffung des Wirtschaftsstabilisierungsfonds sowie die Son-
derprogramme der Kreditanstalt fur Wiederaufbau gezogen.*' Zusdtz-
lich unterstutzte der Bund zur Sicherung der staatsinternen Effizienz
die Kommunen und die Lander in dreifacher Hinsicht. Erstens uber die
Erhohung der Beteiligung an den kommunalen Ausgaben flr die Leis-
tungen fir Unterkunft und Heizung auf 74 %.%? Zweitens uber den pau-
schalen Ausgleich von Gewerbesteuermindereinnahmen der Gemein-
den fur das Jahr 2020, welcher zu gleichen Teil von Bund und Landern
getragen wurde - die Gemeinden erhielten etwa 11,8 Mrd. €. Drittens
uber eine dauerhaft hohere Bundeserstattung ab dem Jahr 2021 von
50 % statt 40 % der Ausgaben der neuen Lander nach dem Anspruchs-
und Anwartschaftsiiberfiihrungsgesetz (AAUG). Dies entlastet die Lan-
derhaushalte jahrlich um etwa 340 Mio. €.%

Auf der Einnahmenseite griff der Bund u.a. auf die befristete Senkung
der Umsatzsteuer, die Anpassungen von Steuervorauszahlungen und
Stundungen von Steuerzahlungen sowie die Ausweitung des steu-
erlichen Verlustricktrags zuriick. Letzterer hat zur Folge, dass die
Unternehmenssteuern erst verzogert wieder auf das Vorkrisenniveau
zurlickfinden. Zusatzlich aktivierte der Bund die Ausnahmeklausel der
Schuldenregel des Bundes (Schuldenbremse) durch Feststellung einer
auBergewohnlichen Notsituation. In der Folge nahm der Schuldenstand
des Bundes im Jahr 2020 um etwa 214 Mrd. € zu (+18 % ggii. 2019), sodass
der Schuldenstand des Bundes am 31.12.2020 insgesamt etwa 1,4 Bio. €
umfasste.®®* Fir 2021 ist eine weitere Kreditaufnahme in Hohe von rund
240 Mrd. € geplant.

1.3.2 Die Linder

Die Lander tragen zwar die wesentliche Verantwortung fiir die Orga-
nisation des offentlichen Gesundheitsschutzes sowie die Koordination
der Lockdown-MaRnahmen. Mit Blick auf die fiskalischen Effekte ist ihre
Wirkmachtigkeit dagegen begrenzt. Infolge ihrer maRgeblichen Abhan-
gigkeit vom Aufkommen der Gemeinschaftssteuern sind die Lander

361 Als wichtigste EinzelmaRnahmen des Bundes sind in den beiden Nachtragshaushal-
ten 2020 die Corona-Soforthilfen (max. 18 Mrd. €), die Uberbriickungshilfen (max.
25 Mrd. €), die Mehrausgaben im Bereich Existenzsicherung (etwa 5,5 Mrd. €), die
Deckung zusatzlicher Belastungen der Bundesagentur fiir Arbeit (iiberjdhriges
Darlehen von 9,3 Mrd. €) und die Zahlungen an den Gesundheitsfonds (11,5 Mrd. €)
zu nennen. Mit dem Nachtragshaushalt 2021 wurden weitere einmalige Unterneh-
menshilfen im Umfang von 25,5 Mrd. € beschlossen, sodass der Bundeshaushalt zur
Bekampfung der Corona-Pandemie insgesamt etwa 65 Mrd. € in Form von Unter-
nehmenshilfen bereitgestellt hat. Zusatzlich stellt das KfW Sonderprogramm einen
wesentlichen Teil der Liquiditdtssicherung von Unternehmen sicher: Seit dem Start
des Sonderprogramms am 23.03.2020 hat es insgesamt 49 Mrd. € zusatzlicher Unter-
nehmensfinanzierungen ermoglicht. Vgl. BMF (2020a); BMF (2021); KfW (2021).

362 Entspricht jahrlich in etwa 3,4 Mrd. € zusatzlicher Ausgaben des Bundes.

363 Vgl. Bundesrat (2020); BMF (2020b).

364 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
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vorrangig den diesbezliglichen Effekten ausgesetzt, ohne selbst maR-
geblich steuern zu konnen.

Auf der Einnahmenseite haben die Lander von der Option der Verschul-
dung in unterschiedlichem Ausmal uber Sondervermogen, Nachtrags-
haushalte oder erganzende Haushaltsbegleitgesetze Gebrauch gemacht
(siehe Abbildung 206).3% Neben der Kreditaufnahme, die alle Lander in
unterschiedlicher Intensitat getatigt haben, wurden teilweise Rickla-
gen abgebaut, Finanzierungsiberschiisse Ubertragen und Tilgungsver-
pflichtungen ausgesetzt. Dabei gehen die Bundeslander in der Spei-
sung der Sondervermogen oder aufgesetzten Haushaltsposten in den
Kernhaushalten unterschiedlich vor. In der Komposition entsprechen
die Kreditermachtigungen, welche teilweise gezogen worden sind, dem
grofRten Posten.*®

Die Balken in Abbildung 206 stellen den Haushaltsumfang gemal dem
letzten Nachtragshaushalt sowie die Volumina der aufgelegten Sonder-
vermaogen fiir 2020 in € je Einw. dar (jeweils Bereinigte Ausgaben fiir die
Kernhaushalte und Volumina der Sondervermdgen). Diese Darstellung
wird flir 2020 dadurch erschwert, dass die Handhabung und Berlcksich-
tigung in den Haushalten auRerst uneinheitlich vorgenommen worden
ist. Zum Teil sind die Sondervermégen (wie im Freistaat Sachsen) mit
eigenen Kreditermachtigungen ausgestattet. Andere Lander haben die
Sondervermogen zwar aufgelegt, ihr Volumen speist sich jedoch aus
Zuweisungen aus dem Kernhaushalt, der seinerseits Kredite aufnimmt
oder Ricklagen auflost. Im letztgenannten Fall wird in der Darstellung
die Krisenpolitik den Nachtragshaushalten zugerechnet (z. B. Bayern,
Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz).

Der Freistaat Sachsen hat ein Sondervermogen zur Bewaltigung der wirt-
schaftlichen Folgen der Corona-Pandemie aufgesetzt (Corona-Bewalti-
gungsfonds). Dieses wurde durch eine Kreditermachtigung (6 Mrd. €),
einen Tilgungsverzicht (75 Mio. €) und die Entnahme von 650 Mio. €
aus der Haushaltsausgleichsricklage gespeist. Die Zwecke des Fonds
beschranken sich im Wesentlichen auf MaBnahmen zur Starkung des
Gesundheitswesens, zur Stabilisierung der sachsischen Wirtschaft, zur
Unterstltzung der sachsischen Kommunen und zur Aufrechterhaltung
der Daseinsvorsorge des Landes.*

Beim Landervergleich wird ersichtlich, dass die Flachenlander teilweise
erheblich in den Volumina und den Strukturen ihrer KrisenmaRnahmen
variieren. Wahrend Mecklenburg-Vorpommern (1.771 Euro/Einw.), Bayern
(1.582 Euro/Einw.) oder Brandenburg (1.066 Euro/Einw.) umfangreiche
Nachtragshaushalte beschlossen und damit vorrangig Sondervermaogen
gespeist haben, haben einige Lander, wie auch der Freistaat Sachsen
ihre Kernhaushalte praktisch unangetastet gelassen (das Volumen des
Nachtragshaushalts lag hier nur bei 113 Euro/Einw.). In Hessen und im
Saarland wurden die Umfange der Landerhaushalte im Zuge der Nach-
trage sogar leicht verringert. Noch starker als klassische Nachtragshaus-
halte fiel in der aktuellen Krise die Nutzung von Sondervermaogen aus.
In allen Flachenlandern wurden diese eingerichtet und iberwiegend
mit eigenen Kreditermachtigungen ausgestattet, wie auch im Freistaat
Sachsen. In der Regel ist die Nutzung Uber mehrere Jahre ausgerichtet,
wobei dies auch fur einige der groBen Nachtragshaushalte der Fall ist.

365 Es sei noch darauf hingewiesen, dass die abgebildeten Volumina die Gesamtvolu-
mina pro Kopf darstellen und hierbei nur ein Teilbetrag an die Kommunen flieBt. Die
abgebildeten Mittel umfassen daher alle Fordergegenstdnde, die in den jeweiligen
Gesetzen benannt worden sind.

366 Vgl. Hesse et al. (2020), S. 9.

367 Vgl.§2 SachsCorBG.
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Der Vorteil der Sondervermogen liegt
allerdings darin, dass die Krisenhilfen

B i Haushaltsbegleitgesetze.
und deren zukunftige Abfinanzierung

Abbildung 206: Strukturdaten der Lander durch Sondervermogen, Nachtragshaushalte und

stets separat und transparent darge- £000 100 o
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direkte Vergleichbarkeit zum Teil unter °000 N O N 0 2y
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Lander erhebliche Maknahmen ergrif- w2000 60 2%
fen haben, um die akute Krise finanzi- T 2000 8 - H " 0 22
ell zu bewltigen und dabei vor allem 1000 o S A A 1 L S
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sichern. Ost West =
Die Volumenquote glb[ die Volumina OHaushaltsvolumen 2020 N Nachtragshaushalte W Sondervermogen

der Summe aus originéren Haushal- ® Kreditziehungsquote (Kern-HH) ¢ Volumenquote NHH A Volumenquote insgesamt

ten plus beschlossenen Nachtrags-
haushalten und  Sondervermégen
prozentual am originaren Haushalt
fur 2020 an, um den Umfang der fis-
kalischen Anstrengung der Lander im
Zuge der Pandemie darzustellen.*®®
Die Mehrzahl der Lander weist eine

halten zugerechnet.

Haushaltsvolumen und Nachtragshaushalte: Bereinigte Ausgaben, Sondervermogen: Gesamtvolu-
men der aufgelegten Sondervermagen, auch mit Geltung fiir Folgejahre.
Wenn Sondervermagen aus Nachtragshaushalten finanziert werden, wird dies den Nachtragshaus-

Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Ldander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Tabelle 14: Fordergegenstdnde in den Ldndern

Volumenquote >100 % auf, was die Birg-  Pandemie-  Stabili- MaR- Kofinan-  Unter-  Struktur-  Konjunk-
) . schaften & bedingte sierungder nahmen zierung  stutzung politische turpolitik

Ausweitungen der“ngshalteAlm Luge Liquidi-  Mehraus- Kommunen nachdem vonEU-& fiir Kultur, Ausgaben
der Pandemiebewaltigung zeigt. Dass tatskredite  gaben Infektions- Bundes-  Sport &
die Quoten recht weit auseinander- schutz-  program-  Soziales
liegen, verdeutlicht die Unterschied- gesetz&  men
lichkeit d fiskalisch Gesund-
ichkeit ‘(Aer s alischen  Anstren- heitspo-
gungen flr die Landeshaushalte. litik
Sachsen-Anhalt und Thiiringen waren BW X X X X
hier am zuruckhlzj:lltendsten (108,5 % BY X X X
bzw. 106,3 %), wahrend der Freistaat

. ) . HE X X X X X X
Sachsen mit 134,6 % in die Gruppe
derjenigen Lander einzuordnen ist, NI X X X X X X X
die die umfangreichsten KrisenmaB- NRW X X X
nahmen in die Wege geleitet haben. RP X X X X X
Bezogen auf das fiir 2020 geplante sL X X X X X X
Haushaltsvolumen hat der Freistaat BB X X
sogar genauso umfangreiche MaRnah-
men beschlossen wie Bayern (134,6) M X X X X
und mehr als Nordrhein-Westfalen SN X X X X X X
(131,3). Umfangreichere Aktivitaten ST X X X X X
leitete lediglich Brandenburg (137,4) in TH X X X X X X

die Wege.

Die zusatzlich abgetragene Kreditzie-

hungsquote gibt die reale Kreditziehung®® gemessen am originaren
Haushaltsvolumen im Haushaltsjahr 2020 wieder. Wahrend Mecklen-
burg-Vorpommern eine Kreditziehungsquote in Hohe von 30,5 % aus-
weist, liegt diese in Sachsen bei lediglich 8,21 %. Dies hangt auch damit
zusammen, dass dem Sondervermogen in Sachsen erhebliche Reserven
und liquide Mittel zugefuhrt worden sind. Die relativ groe Spanne der

368 Eine Volumenquote von 150 % bedeutet folglich, dass sich das Haushaltsvolumen
durch Nebenhaushalte und Sondervermogen um 50 % im Vergleich zum originaren
Haushalt erhoht hat.

369 Die Kreditziehung beschreibt den Anteil der tatsachlich genutzten Kreditlinie. Die
Kreditermachtigung stellt hingegen eine potenzielle Kreditlinie dar, einschlieBlich
der Ermachtigungen, welche noch nicht gezogen worden ist.
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Ldander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Kreditziehungsquoten zeigt, dass die Lander trotz der hervorragenden
Refinanzierungsbedingungen am Kapitalmarkt unterschiedlich stark
auf das Instrument der Kreditfinanzierung zur Pandemiebekampfung
zurlickgegriffen haben. AuBerdem liegt eine Differenz zwischen den
eingeraumten Kreditermachtigungen zu Beginn der Pandemie und den
tatsachlich umgesetzten Kreditaufnahmen vor. Die Daten zeigen jedoch,
dass die mit der Kreditziehung verbundenen Tilgungsanforderungen fiir
die Landerhaushalte und deren fiskalischen Handlungsspielraum in
Zukunft ein potenzielles Problem darstellen werden.

Hierbei zeigt sich ein Unterschied zwischen Ost und West. Wahrend
die potenzielle pandemiebedingte Nettokreditaufnahme in den
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ostdeutschen Landern im Jahr 2020

Abbildung 207: Kompensation der Gewerbesteuerausfdlle in den Fldchenldandern
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betrieben alle verbleibenden Flachen-
lander strukturpolitische Ansatze.
Folglich werden einerseits pande-
miebedingte Mehrausgaben anerkannt und eingepreist, wie auch in
den meisten Flachenlandern die Bedurfnisse der kommunalen Ebene
berlicksichtigt und andererseits zusatzlich strukturpolitische MaBnah-
men, wie etwa im Bereich der Digitalisierung, getatigt.?”

Die betrachteten Lander nutzten mehrheitlich das Fenster der Gelegen-
heit, um Projekte zu finanzieren, die einen nachhaltigen okonomischen
Effekt aufweisen. Hierdurch kann sich zugleich auch ein positiver und
langanhaltender Effekt fur die Investitionsfahigkeit sowie fur die Quali-
tat der offentlichen Leistungen ergeben. Zusatzlich wurde die Gelegen-
heit geschaffen im Zuge der Schuldaufnahmen, durch die Schaffung von
Sondervermogen, fir kinftige Haushaltsjahre Reserven aufzubauen.
Die Lander realisierten in 2020 eine Nettokreditaufnahme in Hohe von
56,7 Mrd. € und erhohten ihren Schuldenstand auf rund 636 Mrd. €
(+9,7 % ggii. 2019),””2 wobei die Ldndergesamtheit jedoch urspriinglich
Kreditermachtigungen von weit Giber 100 Mrd. € mobilisiert hatte.’” Den
genauen Umfang aller Hilfs- und UberbriickungsmaRnahmen wird man
erst beziffern konnen, wenn mindestens das noch immer von der Pan-
demie gezeichnete Jahr 2021 abgerechnet ist. Bis dahin miissen sich die
Einschatzungen und Bewertungen auf vorlaufige Angaben stitzen.

1.3.3 Die Kommunen

Die Kommunen sind fiir die Bewaltigung der Krise, als Trager der
Gesundheitsamter, des kommunalen Krankenhauswesens sowie durch
die Tatigkeit der Ordnungsamter, essenziell. Hinsichtlich ihrer finanzi-
ellen Handlungsfahigkeit haben jedoch die Vorgaben auf den iberge-
ordneten Ebenen einen dominanten Einfluss und begrenzen den Einsatz
fiskalischer Instrumente. Zwar besteht theoretisch ein Spielraum (ber
das Hebesatzrecht der Realsteuern, jedoch erscheint in einer krisen-
gepragten gewerblichen Wirtschaft eine Erhohung kaum vermittelbar.

370 Noch nichtabschlieRend klarist, in welchem Umfang die Programme auch im laufen-
denJahr2021noch tatsachlich abgerufen bzw. beansprucht werden. Insofern handelt
es sich um eine Momentaufnahme.

371 Sowird im Saarland die Digitalisierung der Verwaltung, in Niedersachsen die Digita-
lisierung des Landes und in Mecklenburg-Vorpommern allgemeine Digitalisierungs-
maBnahmen als Mafnahmengegenstande benannt.

372 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

373 Vgl. Woisin (2021). Statistische Nachweise fir den Bestand der Finanzvermggen zum
31.12.2020 stehen zum gegenwdrtigen Zeitpunkt noch nicht zur Verfiigung.
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Einnahmeseitig verbuchten die Kommunen folglich deutliche Rick-
gange. Inshesondere uber die Gewerbesteuer haben sich die wirtschaft-
lichen Effekte der Lockdown-MaBnahmen sehr schnell und direkt bei
den Kommunen niedergeschlagen. Da die Gewerbesteuer neben der
Konjunkturreagibilitat auch durch raumliche Variabilitat gekennzeich-
netist und zudem ein wichtiges Einnahmeinstrument fiir die Kommunen
darstellt, haben sich Bund und Lander auf einen Ausgleich der Gewerbe-
steuermindereinnahmen fiir das Jahr 2020 verstandigt.” Abbildung 207
zeigt diese Zuweisungen von Bund und Landern fir die kommunale
Ebene in Euro je Einw. Dabei erfolgt die Aufteilung halftig.”” Die Beitrage
enthalten zudem die jeweiligen zuzurechnenden Wirkungen der erwar-
teten Gewerbesteuermindereinnahmen fir die Zu- und Abschlage im
Finanzkraftausgleich sowie flir die Bundeserganzungszuweisungen.’
Die Effekte der Gewerbesteuerausfalle und deren Kompensation auf
den bundesstaatlichen Finanzausgleich wurden demnach bereits vorab
eingerechnet. Das macht spatere Ausgleichsrechnungen und -zahlungen
entbehrlich und sorgt fiir eine sehr gute Planbarkeit und Verlasslichkeit
der Ausgleichszahlungen .’

Es wird deutlich, dass die Kompensation der Gewerbesteuerminder-
einnahmen Uber die Lander unterschiedlich stark verteilt sind. Die
Gesamtzuweisungen in Ost und West unterscheiden sich um insgesamt
79 € je EW. Der Unterschied in den Bundeszuweisungen betragt lediglich
11 € je EW. Die Heterogenitat in der Hohe der Zuweisungen wird daher
maBgeblich durch die Landeranteile, die zwischen 7 € je EW in Mecklen-
burg-Vorpommern sowie 105 € je EW in Hessen liegen, getrieben.

Der exakte Ausgleichsbetrag je Land war bundesgesetzlich geregelt
worden und in Ubereinstimmung mit den erwarteten Gewerbesteuer-
mindereinnahmen von den Landern auf ihre Gemeinden zu verteilen.

374 Vgl. Doring (2020a), S. 872.

375 Vgl. §1COV19GewStAusglG.

376 Vgl. ebd.

377 Der Anteil des Freistaates Sachsen (9 Euro/Einw.) ergibt sich wie folgt: Nach dem
COV19GewStAusglG hat Sachsen seinen Kommunen insg. 312 Mio € zur Verfigung
gestellt (ca. 77 Euro/Einw.). Vom Bund hat Sachsen dafiir nach dem COV19GewSt-
AusglG 275 Millionen Euro erhalten (Betrag enthalt die zuzurechnenden Wirkungen
der erwarteten Gewerbesteuermindereinnahmen auf die Bundeserganzungszuwei-
sungen) (67 Euro/Einw.). Die verbleibenden ca. 37 Mio. Euro entsprechen dann dem
Landesanteil (9 Euro/Einw.).
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Dabei oblag die Entscheidung iiber die
konkrete Verteilungssystematik der
Mittel von der Landes- auf die Gemein-
deebene den einzelnen Landern (siehe
Tabelle 15).37 Die Mehrheit der Lander
griff hierbei auf einen Verteilungs-
schliissel zurlick, welcher die Gewer-
besteuermindereinnahmen Uber die
Differenz des Gewerbesteuer-Ist-Auf-
kommens 2020 und dem durchschnitt-
lichen Aufkommen der vergangenen
Jahre bestimmte.’ Teilweise erfolgte
die Zuordnung des Ausgleichsbetrags
auf die Gemeinden auch rein vergan-
genheitsorientiert. So entsprach in
Baden-Wirttemberg der Ausgleichs-
anteil der einzelnen Gemeinde deren
Anteil am Gesamtgewerbesteuernet-
toaufkommen zwischen 2017 und 2019,
ohne auf die konkreten Kriseneffekte
einzugehen. Dies ist kritisch zu bewer-
ten, da die Krisenhilfe damit zu einer
pauschalen  Unterstiitzungszahlung
verkommt, die vorrangig die struk-
turell steuerstarksten Gemeinden
unterstitzt, selbst, wenn diese kaum
oder gar nicht von den Kriseneffekten
getroffen waren. Einzelne Lander, wie
z.B. Bayern, Mecklenburg-Vorpom-
mern oder Rheinland-Pfalz, nutzen
eine Kombination zweier Teilschlussel.
Die drei Lander Brandenburg, Sachsen
und Thiringen, welche bereits frih-
zeitig Landesprogramme zur Kompen-
sation von Steuermindereinnahmen
in die Wege leiteten, konnten diese
zudem auf den bundesgesetzlichen
Ausgleichsbetrag anrechnen.’°

Auf der Ausgabenseite waren krisen-
bedingte Mehrausgaben insbesondere
in den Bereichen Gesundheitsschutz,
MaBnahmen zur Durchsetzung der
Kontaktsperren und Unterstitzung
der lokalen Wirtschaft feststellbar.3®
Zudem sind im Zuge des gesamtwirt-

schaftlichen Schocks die verfiigbaren Arbeitseinkommen gesunken,
wodurch der Bedarf an Grundsicherungsleistungen gestiegen ist, was

Tabelle 15: Verteilungsmechanismen der Gewerbesteuerkompensation auf die Gemeinden

BL

Verteilungsmechanismus

BW

Einzelgemeindliches Gewerbesteueraufkommen (netto) 2017-2019 im Verhaltnis zum
Gesamtgewerbesteueraufkommen (netto) 2017-2019.

BY

Gewerbesteuermindereinnahmen: erwartete Gewerbesteuereinnahmen (brutto) 2020 -
durchschnittliche Gewerbesteuereinahmen (brutto) 2017-2019).
Ubriger Ausgleichsbetrag nach Gemeindeschlisselzuweisungen 2020 verteilt.

BB

Gewerbesteuerausfalle: Gewerbesteuereinahmen Q2+3 2020 - durchschnittliche Gewerbe-
steuereinnahmen Q2+3 2017-2019.

HB

Gewerbesteuereinnahmen nach Steuerschatzung Oktober 2019 - Gewerbesteuereinnahmen
nach Steuerschatzung Mai 2020.

HE

50 % nach gemeindlichem Anteil am Gesamtgewerbesteueraufkommen der letzten drei
Jahre.

50 % abhangig von einzelgemeindlichem Gewerbesteueraufkommen Q1+2 2020 (wobei Q1
mit % und Q2 mit 3% gewichtet) im Verhaltnis zu durchschnittlichem Quartals-Gewerbesteu-
eraufkommen 2017-2019.

Mv

90 % nach Anteil einzelgemeindliches Gewerbesteueraufkommen am durchschnittlichen
Netto-Gewerbesteueraufkommen 2016-2019.

10 % nach Nettogewerbesteueraufkommen 1. Halbjahr 2020 - Nettogewerbesteueraufkom-
men 1. Halbjahr 2019.

NI

Einzelgemeindlicher Anteil am Gesamtgewerbesteuerminderaufkommen;
Wobei: Anteil Gewerbesteueraufkommen (brutto) Q4 2019 bis Q3 2020 am durchschnittli-
chen Gewerbesteueraufkommen Q4 2016 bis Q3 2019.

NRW

Nach einzelgemeindlichen Gewerbesteuermindereinnahmen: durchschnittliches faktorisier-
tes Netto-Gewerbesteueraufkommen - maBgebliches Netto-Gewerbesteueraufkommen
Ubriger Ausgleichsbetrag nach einzelgemeindlichem Anteil des durchschnittlichen faktori-
sierten Netto-Gewerbesteueraufkommens an der Gesamtsumme.

RP

95 % nach einzelgemeindlichen Mindereinnahmen (Geschatzte Gewerbesteuereinnahmen
(November 2019) - Gewerbesteuereinnahmen Q1-3 2020).

5% nach Schliisselzahl zur Aufteilung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer 2018-
2020.

SL

Nach einzelgemeindlichem Anteil am Gewerbesteueraufkommen 2016 bis 2019 (2018 & 2019
mit 1,5 gewichtet)

SN

(Durchschnittliches Gewerbesteueraufkommen (netto) Q2-4 von 2017 bis 2019 * Anpas-
sungssatz) - Gewerbesteueraufkommen (netto) Q2-4 2020 - 75 % (Gewerbesteueranteil) der
auf den Steuermindereinnahmenausgleich 2020 entfallenden Soforthilfe des Landes

ST

Einzelgemeindlicher Anteil am Gesamtgewerbesteuerminderaufkommen;
Wobei: Gewerbesteueraufkommen Q1-3 2020 - durchschnittliches Gewerbesteueraufkom-
men Q1-3 zwischen 2017 und 2019

SH

Einzelgemeindlicher Anteil am Gesamtgewerbesteuerminderaufkommen;

Wobei: Einzelgemeindlichen Gewerbesteueraufkommens der Jahre 2017 bis 2019 (Mittelwert
der beiden aufkommensstarksten Jahre) - erwartetes Gewerbesteueraufkommen 2020
(aufkommensschwachste Quartale von Q1-3 2020 *2)

Zusatzlich: Deckelung auf max. 1.000 €/EW

TH

Einzelgemeindlicher Anteil der durchschnittlichen Gewerbesteuereinnahmen (netto) 2017-
2019 an Gesamtsumme 2017-2019.

Quelle: Deutscher Bundestag (2021), S. 3-7; Eigene Darstellung.

schwachsten Regionen der Bundesrepublik dar.>®

v.a.die kommunal getragenen Kosten der Unterkunftim SGB Il getrieben
hat. Dieshezlglich stellt die Unterstiitzung durch zusatzliche Bundes-
mittel ein weiteres kraftvolles Element sowohl der akuten Krisenpolitik

als auch einer strukturellen Unterstitzung der wirtschaftsstrukturell

378 Vgl. §2 COV19GewStAusglG.

379 Zum Teil wird sich auf einzelne Quartale bezogen und diese ins Verhaltnis zu vergan-
genheitsbezogenen Referenzquartalen gesetzt sowie auf erwartete Einnahmen aus
7.B. Steuerschatzungen zuriickgegriffen.

380 Vgl. Deutscher Bundestag (2021), S. 3-7.

381 Vgl. Doring (2020b), S. 3.
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382 Der Wert dieser Entlastung hangt davon ab, wie sich die Zahl der Grundsicherungs-
empfanger entwickelt. Grundsatzlich ist fir die ersten 12 Monate des Leistungsbe-
zugs die Bundesagentur fiir Arbeit zustandig (ALG 1). Je nach Hohe der Zahlungs-
anspriiche kénnen die Kommunen allerdings bereits in dieser Phase (wie auch fir
Arbeitnehmer in Kurzarbeit) mit erganzender Grundsicherung gefordert sein, wenn
die Leistungsanspriiche der Bedarfsgemeinschaft hoher sind, als die einkom-
mensabhangige Zahlung des ALG | bzw. des Kurzarbeitergeldes (sog. Aufstocker).
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Die HilfsmaRnahmen fiir die Kommu-

Abbildung 208: Systematische Darstellung der kommunalen Hilfen von Bund und Ldandern.

nen summieren sich fir das Jahr 2020
auf insgesamt mindestens 24 Mrd. €. 2%
Fasst man die Bundes- und Lander-
maBnahmen kategorisiert zusammen
(Abbildung 208), nimmt die Kompen-
sation der Gewerbesteuerausfalle
knapp die Halfte des Gesamteffekts
ein (insgesamt knapp 11 Mrd. €, ohne
Stadtstaaten). Die zusatzliche Entlas-
tung der Kosten der Unterkunft (KdU)
durch den Bund reprasentiert 14 % der
gesamten StiitzungsmaBnahmen (3,4
Mrd. €, ohne Stadtstaaten).

Von Landesseite wurden - allerdings
nicht in allen Landern - vor allem

= Gewerbesteuerkompensation
zusammen

Bundesbeteiligung an den Kosten der
Unterkunft erhoht sich von 40% auf
74%

+ Starkung des kommunalen
Finanzausgleichs

m sonstige zweckgebundene
MaRnahmen

= Investitionsférderung

MaBnahmen zur Starkung des kom-
munalen Finanzausgleichs ergriffen.
Diese belaufen sich nach Angaben der
jeweiligen Nachtragshaushalte und
krisenbedingten Sondervermégen auf mindestens 3,5 Mrd. €. Weitere
rund 57 Mrd. € (24 %) wurden den Kommunen fiir zweckgebundene
MaBnahmen zur Verfigung gestellt, etwa zur Forderung der kommu-
nalen Gesundheitsdienste oder fir die Digitalisierung der Schulen und
der Verwaltung.®®> Nur in geringem Umfang wurden investive Hilfen zur
akuten Krisenbewaltigung gewahrt. Weitere Stitzungsmafnahmen flr
die Jahre 2021 und folgende, die sich insbesondere auf den kommuna-
len Finanzausgleich beziehen, sind bereits vielfach umgesetzt worden,
angesichts der fortdauernden Pandemiesituation allerdings auch noch
,im Fluss',

Daruber hinaus bestehen fir die Kommunen selbst nur zwei Moglichkei-
ten, auf die Krise kraftvoll zu reagieren: Den Verzicht auf freiwillige Auf-
gaben und das Verschieben und Streichen kommunaler Investitionen.®
Diese prozyklischen Reaktionsmuster konnen der Krise eine zusatzliche
Scharfe verleihen. Stattdessen hat sich insbesondere in der Bewalti-
gungsphase der Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2009 gezeigt, dass
kommunale Investitionen ein Schlissel zu einem erfolgreichen Krisen-
management sind, der zugleich die Bewaltigung struktureller Heraus-
forderungen unterstitzt. In der Anfangsphase der Krise erwartete ein
groRer Teil der Kommunen, dass ein Aufschub disponibler Ausgaben als
kurzfristige Reaktion auf die Krise erforderlich wiirde, was insheson-
dere Investitionen und Erhaltungsaufwendungen betraf.*® Die erheb-
lichen UnterstitzungsmaBnahmen des Bundes und der Lander ermog-
lichten letztlich jedoch eine Fortsetzung des bereits seit einigen Jahren

383 Zuden beschriebenen HilfsmaBnahmen kommen weitere Pakete der Lander mit sehr
unterschiedlichem Volumen und Zuschnitt. Da diese zum Teil iiber Sondervermdgen
abgewickelt werden und die konkrete Mittelbindung oft nicht im Einzelnen nachvoll-
ziehbar ist, sind die hier dargestellten 24 Mrd. € als Untergrenze zu interpretieren.

384 Die Abgrenzung kann nichtin allen Fallen trennscharf vorgenommen werden, da ins-

besondere die Sondervermdgen der Lander die planmaRigen Verwendungszwecke

der Finanzmittel nur grob umreiRen. Insofern ist der hier angegebene Wert als Unter-
grenze zu verstehen.

Der Freistaat Sachsen hat den Kommunen in diesem Zusammenhang durch das

Gesetz zur Unterstiitzung der Kommunen des Freistaates Sachsen zur Bewaltigung

der COVID-19-Pandemie 147,5 Mio. Euro fiir einen Ausgleich pandemiebedingter

Mehrausgaben den Kommunen zur Verfiigung gestellt, wobei die Mittel nach dem

Bevolkerungsschliissel des Sachsischen Finanzausgleichsgesetzes verteilt worden

sind. Zustzlich erfolgte eine Beteiligung an der Riickerstattung von Kitagebiihren in

Hohe von 21,35 Mio. €.

386 Vgl. Hesse et. al. (2020).

387 Vgl. Brand/Steinbrecher/Krone (2020), S. 2.
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

anhaltenden positiven Pfades der Investitionen. Die kommunalen
Sachinvestitionen lagen 2020 sogar rund 10 % hoher als noch 2019.3
Angesichts der umfangreichen UnterstutzungsmafBnahmen des Bundes
und der Lander haben die Kommunen im Jahr 2020 nur in geringem
Umfang auf Kreditaufnahme zurtckgreifen missen. thr Schuldenstand
erhohte sich lediglich um 1,7 Mrd. € (+1,3 % ggii. 2019).3#

1.4  Tilgungsanforderungen und
zukiinftige Belastungen

1.4.1 Tilgungsmodalititen in den Lindern

In den Schuldenregeln der Lander ist in Bezug auf die Verschuldung fur
Ausnahmesituationen per se keine Absolutgrenze vorgesehen. Dennoch
ist die Neuverschuldung begrenzt, da sie einerseits in einem angemes-
senen Verhaltnis zur verursachenden Notsituation stehen muss und
andererseits eine verbindliche Tilgungsverpflichtung in den Folgeperi-
oden besteht. Die Kreditaufnahme muss also einerseits angemessen
hoch sein, um die beabsichtigten Ziele zu erfullen, sie darf andererseits
nicht so hoch ausfallen, dass die zukiinftigen Tilgungsanforderungen
den haushaltspolitischen Spielraum zu sehr einengen.

Durch die Kreditaufnahme der Lander im Zuge der Corona-Pandemie
ergab sich die erste Belastungsprobe der noch jungen Landesschulden-
bremsen. Die Lander hatten demnach in Verbindung mit der Nettokre-
ditaufnahme nicht nur einen Tilgungsplan zu verabschieden, sondern
diesen auch so zu spezifizieren, damit die sich daraus ergebenden
zukunftigen Haushaltsbelastungen als tragfahig angesehen werden
konnten. In der Folge ergibt sich eine heterogene Ausgangslage, welche
in einer heterogenen Antwort auf die entstandene Neuverschuldung
mundet.

Die Uberwiegende Zahl der Lander hat sich mit der Implementierung der
Schuldenbremse eine Tilgungsregelung gegeben, die einer naheren Spe-
zifizierung vor dem Hintergrund des konkreten Einzelfalls bedarf. Einzig
Hessen, Thiringen und Sachsen hatten Tilgungsanforderungen bereits
vorab mit festen Fristen verkniipft. Die meisten Lander streben zwei bis

388 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
389 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
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drei Jahrzehnte fiir die Rickfihrung
der aufgenommenen Verschuldung an

Tabelle 16: Tilgungsmodalitdten in den Ldndern

(siehe Tabelle 16). Im Median betragt BL Kreditermachtigun- Tilgungsdauer in Tilgungsbeginn Tilgungsende
die Tilgungsdauer 25 Jahre und beginnt gen, in Mrd. € Jahren
im Jahr 2024, Erstaunlicherweise BW 72 25 2024 2049
ist das Segment zwischen acht und BY Kernhaushalt: 31,6 20 2024 2044
20 Jahren nicht besetzt, woraus sich Sondervermdgen: bis
. . zu 20
eine gewisse Abgrenzung der beson-
ders ambitionierten Lander Sachsen- BE 73 2z 2023 2050
Anhalt, Sachsen und Thiiringen vom BB 3.0 30 2022 2052
Rest der Landergesamtheit ergibt. Fiir HB 1,0 30 2024 2054
Sachsen und Sachsen-Anhalt gelten HH 2,8 20 2025 2045
somit restriktivere Tilgungsmodalita- HE 2,9 30 2021 2051
ten, als beispielsweise fiir Bayern oder MV 29 20 2025 2045
Nprdrhein—Wgstfalen. Dies w'irkt“sich NI 99 25 2024 2049
dF'rekF auf die HandlungsspleAlraurr?e W Bis 7u 25 50 2020 5070
kinftiger Haushalte aus, da diese in
. . RP 12 4-6% abh. von der 2024 -

den beiden erst genannten Landern Konjunkturkompo-
deutlich fruher durch Tilgungsleistun- nente
gen belastet werden, als dies in den SL Bis zu 14 30 2025 2055
be|d§n le?ztgenannten Lander? der N Bis 7 6 6 2023 2028
Fall |§t. Dies kann gnter UmsFandg.n ST 08 3 2022 5025
Auswirkungen auf die Investitionsta-
- . . . SH 55 40 2024 2064
tigkeit und die langfristige strategi-

TH 15 8 2022 2030

sche Ausrichtung der Lander haben.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Haushaltspldne der Lénder, ifo Institut (2020).

Insgesamt zeigen sich drei unter-
schiedliche Konzepte zum Umgang

Abbildung 209: Tilgungsbelastungen in den Landern bei unterschiedlichem Referenzhorizont

mit den Tilgungsbelastungen. Erstens, 400

die Streckung des Tilgungszeitraums 300

und damit die langfristige Sicherung

des fiskalischen Handlungsspielraums 2005 g °©
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Tilgung in wirtschaftlich ,guten’ Zeiten
und geringere Tilgung in ,schlechten’
Zeiten. Die Lander haben diesbezlig-
lich unterschiedliche Abwagungsent-
scheidungen getroffen, die in heterogenen Belastungen der Lander-
haushalte resultieren.

1.4.2 Fiskalische Belastungen in den
Folgejahren der Pandemie

Ob die angestrebten Tilgungszeitraume realistisch sind, kann anhand
eines Vergleichs der durchschnittlichen Finanzierungsiberschiisse der
vergangenen Jahre mit den geplanten Tilgungsverpflichtungen der kom-
menden Jahre eingeschatzt werden (siehe Abbildung 209).3° Sofern der
zur Tilgung erforderliche Uberschuss geringer ist als das arithmetische

390 Da in Rheinland-Pfalz die Kredittilgung abhangig von der konjunkturellen Entwick-
lung ist (4 % bis 6 %), wurde hier unterstellt, dass eine jahrliche Tilgung von 6 %
vorgenommen wird. Fiir die folgende Betrachtung wurde zudem unterstellt, dass die
Kreditermachtigungen komplett gezogen werden.
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Quelle: Haushaltspldne der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Mittel des tatsachlich realisierten Finanzierungssaldos von 2016 bis
2019, ware bei einer Ruckkehr der Haushaltspolitik zu den Verhaltnissen
vor der Krise ohne zusatzliche Steuererhéhung oder ausgabensenkende
MaBnahmen die Finanzierung der Tilgungsverpflichtungen moglich.

Fiir Nordrhein-Westfalen und Bremen zeichnet sich ab, dass die in der
Vergangenheit erzielten Finanzierungsuberschisse nur sehr knapp zur
vollstandigen jahrlichen Tilgungsverpflichtung ausgereicht hatten. Fiir
Sachsen erscheinen die Tilgungsziele bei Realisierung der gesamten
Krediterméchtigung ohne zusatzliche Anderungen in der Finanzpolitik
ganzlich unerreichbar. Wird der geringere Steuerwachstumspfad der
Lander mit in die Betrachtung aufgenommen und der straffe Tilgungs-
zeitraum insbesondere fur Sachsen rekapituliert, erscheint die Gene-
rierung von hinreichend hohen Finanzierungssalden zur Kredittilgung
nochmals schwieriger.
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Die durchschnittlichen Finanzierungs-
uberschiisse von 2016 his 2019 sind

Abbildung 210: Entwicklung der Steuereinnahmen auf der kommunalen Ebene in Sachsen.

durch eine wirtschaftlich solide Phase 10%
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Daher sind zusatzlich die durch-
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geben. Es wird evident, dass es durch
die Tilgungsmodalitaten in manchen
Landern zu erheblichen Haushalts-
belastungen kommen wird. Ob dies
durch Steuererhohungen, Ausgaben-
kilrzungen oder durch weitere Ruckla-
geauflosungen geschieht, bleibt abzu-
warten.
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Selbstverstandlich hangen die Ein-
schatzungen davon ab, in welchem
Umfang die geplanten Kreditaufnah-
men tatsachlich realisiert werden.
Sollte das »Krisenpotenzial« in Sachsen beispielsweise nur zu zwei
Dritteln ausgeschopft werden, entsprache die dann realisierte Kredit-
aufnahme von 4 Mrd. Euro einem Volumen von 982 Euro/Einw. Damit
wiirde sich der notwendige Uberschuss zur Tilgung von 246 Euro/Einw.
auf 164 Euro/Einw. reduzieren. Dies lage noch immer deutlich iiber dem
durchschnittlichen Finanzierungssaldo 2016-19 sowie 2013-19. Vor dem
Hintergrund des Finanzierungssaldos 2017--2019 (162 Euro/Einw.) wére
die Tilgung aber durchaus erreichbar.

Wichtig in diesem Zusammenhang sind jedoch nicht nur die Tilgungs-
zeiten und die korrespondierenden Volumina, sondern auch die damit
einhergehenden Verzinsungen, die fiir einen GroRteil der Bundeslander
negativ bis schwach positiv ausfallen dirften. So musste der Freistaat
Sachsen jiingst fiir seine Anleihen eine Rendite von lediglich 0,23 %
bis Laufzeitende am 1712.2035 am Primarmarkt hinnehmen, wohin-
gegen Nordrhein-Westfalen mit 115 % (Laufzeitende: 10.01.2121) und
Schleswig-Holstein mit 0,37 % (Laufzeitende: 15.08.2039) zwar héhere
Zinswerte bereitstellen, diese jedoch mit langeren Laufzeiten koppeln.
Zudem sind alle Werte nominal angegeben. Die schwach positiven
Verzinsungen lassen daher bei einem robusten wirtschaftlichen Auf-
schwung die Belastung der offentlichen Haushalte bedingt durch die
Tilgungsraten relativ sinken.

Ein Hoffen auf ein robustes Wirtschaftswachstum und der damit ver-
bundenen Auflosung der beschriebenen Problematik sollte jedoch nicht
die Gesamtstrategie zur Bewaltigung der haushalterischen Folgen der
Corona-Pandemie darstellen.**' Es bedarf einer Strategie, die auch die
Tilgungsbelastungen mit in den Blick nimmt und nicht ausschlieBlich
auf die Entwicklung von exogenen Faktoren, wie etwa dem Wirtschafts-
wachstum, setzt. Es ist dementsprechend eine aktive Steuerung der
zukiinftigen fiskalpolitischen Belastungen erforderlich.

391 Siehe hierzu beispielsweise Lenk/Bender/Hesse (2021), Hentze (2021), Feld (2020)
oder Nitschke (2021).
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Quelle: Regionalisierte Steuerschdtzung Mai 2021; eigene Berechnung, eigene Abbildung.

1.5 Kommunale Krisenpolitik im Freistaat Sachsen

Die sdchsischen Kommunen generieren ihre Einnahmen GroRteils aus
Zuweisungen und Zuschissen, noch vor Steuereinnahmen, Geblhren
und anderen zweckgebundenen Abgaben. Im Vergleich zum gesamt-
deutschen Durchschnitt ist dementsprechend eine hohere Abhangigkeit
der kommunalen von der Landesebene zu konstatieren.*? Der Einbruch
der gemeindlichen Steuereinnahmen im Zuge der Corona-Pandemie
2020 fiel in Sachsen mit -10,3 % scharfer aus als im bundesdeutschen
Durchschnitt (-6,4 %).** Dabei zeigt sich, dass neben der Einkommen-
steuer vor allem die Gewerbesteuer (netto) mit einem Einbruch von fast
einem Viertel gegentiber dem Aufkommen vor der Krise auf die wirt-
schaftlichen Impulse reagierte. Die indexierte Betrachtung zeigt erst fiir
2022 ein Wiedererreichen des Vorkrisenniveaus (Abbildung 210). Mitt-
lerweile ist der Stand durch die aktuelle Fassung der Steuerschatzung
teilweise Gberholt (siehe Kapitel 11111.2), allerdings ist der tatsachliche
Erholungspfad nach wie vor vom Verlauf der Pandemie abhangig und
bleibt daher mit Unsicherheiten behaftet.

Die Gewerbesteuer ist am starksten von den Folgen der Corona-Pan-
demie betroffen, u.a. da resistente grofRere Unternehmen in Sachsen
unterreprasentiert sind. Aus den Mitteln zur Kompensation der Einbri-
che bei der Gewerbesteuer 2020, stellten der Bund und der Freistaat
den sachsischen Kommunen jeweils 275 Mio. Euro (zusammen 550 Mio.
Euro) zur Verfligung®* Dieser dampfende Effekt auf den Einbruch
der Steuereinnahmen wird in Abbildung 210 markant hervorgehoben
(gestrichelte Linie). Er sorgte dafir, dass die Einnahmen aus den ver-
bleibenden Steuern und der Gewerbesteuerkompensation im Jahr 2020
zwar leicht zuriickgingen, aber nur geringfligig unterhalb des Vorkrisen-
niveaus von 2019 lagen.

Der Freistaat Sachsen schatzte flr die Verteilung dieses Ausgleichs-
betrags die Gewerbesteuermindereinnahmen, indem von den ange-
passten Referenzsteuereinnahmen einerseits das tatsachlich erreichte

392 Siehe hierzu Kapitel Ill.4..

393 Wie bereits erwahnt, wirkte das Auslaufen der erhohten Gewerbesteuerumlage ab
dem Jahr 2020 fiir die westdeutschen Kommunen entlastend.

394 Vgl. §1-2 COV19GewStAusglG.
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Gewerbesteuernettoaufkommen der
Quartale 2 bis 4* des Jahres 2020

Abbildung 211: Kartographische Darstellung der Gewerbesteuerausgleichszahlungen im Frei-
staat Sachsen 2020

abgezogen wurde, um die Mittel auf

die real eingetretenen Verluste zu kon-
zentrieren. Weiterhin wurden 75 % der
auf die Gewerbesteuer entfallenden
pauschalen Soforthilfe des Landes*®
subtrahiert.  Dabei  entsprechen
die Referenzsteuereinnahmen dem
durchschnittlich in den Jahren 2017
bis 2019 generierten Gewerbesteuer-
aufkommen (netto) der Quartale 2 bis
4. Diese werden zusatzlich mit einem
Anpassungssatz multipliziert, um die
bereits ausgezahlten  Soforthilfen
fur Steuermindereinnahmen auf den
bundesgesetzlich festgelegten Aus-
gleichsbetrag anzurechnen. Somit ent-
spricht das nach den Landeszuweisun-
gen verbliebene Gewerbesteuerdefizit
dem Bundesausgleichsbetrag*” Die
Durchschnittsbildung Uber drei Jahre
hat zur Folge, dass die aktuellen Dyna-
miken nicht vollstandig abgebildet

Gewerbestouerausgleichezahlungen
bes 25 & EW

Gl 25 €W bei S0 EEW
. Db 50 EEW lis TS5 €EW

. {iber 75 EEW bis 100 EEW

. b 106 EEW

wurden (siehe hierzu Kapitel 111.5.1.1.1).
Gleichzeitig ist das Verteilungsergeb-
nis weniger von Sondersituationen in
Einzeljahren abhangig. Ohnehin geht

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Deutscher Bundestag (2021); Geodaten: GeoSN, dl-de/by-2-0

Abbildung 212: Zuweisungen an Gemeinden und Gemeindeverbdnde aus dem Coronabewilti-

es beim Verteilungsschlissel um die  gungsfonds (2020).
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ist in Abbildung 211 abgetragen. Sie
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nicht deckungsgleich zu den gewerbe- ;
steuerlichen Ist-Einnahmen des Jahres Zuweisungen an den
2020. Dennoch lasst sich gut nachvoll- Freistaat Sachsen zur
ziehen, dass die gewerblichen Zentren Finsat:f:ii;;”trt‘ﬁndge;er
im Freistaat Sachsen der Intention der Kommunen (GR 632)

Bundesmittel entsprechend hohere
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Allgemeine
Zuweisungen an
Gemeinden und

Gemeindeverbande
(GR 613)

Zuweisungen fir
Investitionen an
Gemeinden und
Gemeindeverbadnde
(GR 883)

Sonstige Zuweisungen
an Gemeinden und
Gemeindeverbande

(GR 633)

Ausgleichszahlungen erhalten haben
als gewerbeschwache Regionen.

395 Wobeidie Werte des 4. Quartals auf einer Sondererhebung des Statistischen Landes-
amts basieren.

396 Sachsen plante die Auszahlung einer Kompensation der Steuereinnahmeausfalle der
Kommunen in Hohe von insgesamt 452,5 Mio. € {iber drei Tranchen. Davon wurde
jedoch nur die erste Tranche (226,25 Mio. €) an die Kommunen ausgezahlt. Vgl. Leim-
kithler (2021), S. 59.

397 Vgl. Deutscher Bundestag (2021), S. 5f; § 2 SdchsGewStAusglAG. Allerdings konnten
iberkompensierend wirkenden Effekte des friihzeitigen, landeseigenen Ausgleichs
nicht vollstandig beriicksichtigt werden, sodass die Mindereinnahmen aus der
Gewerbesteuer in einigen Gemeinden nicht vollstandig ausgeglichen wurden. Vgl.
Leimkiihler (2021), S. 59.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Staatsministerium der Finanzen (2021).

Bezliglich der Zuweisungen und Hilfeleistungen des Freistaates wirkt
sich positiv aus, dass dieser rund zwei Drittel seiner Steuereinnahmen
aus der weniger krisenanfalligen Umsatzsteuer erzielt, wohingegen die
Anteile aus der Einkommensteuer (rund 25 %) und der Kérperschaft-
steuer (rund 4 %) deutlich geringer ausfallen. Trotz riicklaufiger Steu-
ereinnahmen war fiir das Jahr 2020 kein direkter ,Durchbrucheffekt’
auf die Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleichssystem
und vor allem auf die Schlisselzuweisungen zu erwarten. Die Dotie-
rung des Sachsischen Finanzausgleichsgesetzes (SachsFAG) fiir das
Jahr 2020 hatte ohnehin bereits festgestanden. Die Logik des Gleich-
maBigkeitsgrundsatzes, der das Gesamtvolumen der Zuwendungen
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bestimmt, fiihrt jedoch dazu, dass die
Ergebnisse des Haushaltsjahres 2020

.. . ) gleich.
spater zu negativen Ausgleichsbe-

Abbildung 213: Regionalisierte Steuerschatzungen aus November 2020 und Mai 2021 im Ver-

tragen fiir die Jahre 2022 und danach 115%

fihren konnen. Auch hier wirde sich
die Krise erst zeitverzogert in den
kommunalen Haushalten niederschla-
gen. Positiv wirkt sich in der aktuellen
Situation allerdings das hohe Gewicht
der Schlisselzuweisungen im kommu-
nalen Finanzausgleich des Freistaates
Sachsen aus.**® Das Schllsselvertei-
lungssystem mit seinem regelbasier-
ten Ansatz der horizontalen Verteilung
ermoglicht einen Ausgleich fir Kom-
munen, die besonders stark von Steu-
erausfallen betroffen sind.*
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wurden bis zum 3112.2020 rund
640 Mio. Euro fir die Unterstutzung
der sachsischen Kommunen bereitge-
stellt (siehe Abbildung 212). Darunter
waren die weitergeleiteten Mittel des Bundes zum Ausgleich der Min-
dereinnahmen aus der Gewerbesteuer (156 Mio. Euro, Landes-Gruppie-
rung 613) sowie weitere 392 Mio. Euro, die vom Fonds an das SMF gingen,
um die Finanzausstattung lber das SachsFAG zu stabilisieren. Weitere
rund 70 Mio. Euro gingen den Kommunen als sonstige Zuweisungen zu,
wovon ein GroBteil (ca. 55,7 Mio. Euro) dem Ausgleich pandemiebeding-
ter finanzieller Nachteile im OPNV zuzuordnen ist. Nur rund 22 Mio. Euro
waren mit einer investiven Bindung versehen, vor allem fir die Digitali-
sierung der Schulen.

Eigene Abbildung.

Bis zum 31. Dezember 2020 sind insgesamt knapp 1,5 Mrd. € an Hilfen
gemal § 2 (1) SachsCorBG und 1,0 Mrd. € nach § 2 (2) SachsCorBG fiir
den Ausgleich von Steuermindereinnahmen geflossen.*® Dabei sind
1,8 Mrd. € Uber gezogene Kreditermachtigungen finanziert worden. Ins-
gesamt plant der Freistaat nach Wirtschaftsplan knapp 5,5 Mrd. € der 6
Mrd. € eingeraumten Kreditermachtigung bis Ende 2022 zu ziehen.*"" Der
GroBteil der Mittel ist somit den Angaben der Staatsregierung zufolge
bereits verplant. Deren Ruckzahlung hat spatestens innerhalb von
acht Jahren mit jeweils 1/6 der aufgenommenen Darlehen zu erfolgen,
wobei die Riuckzahlung 2023 zu beginnen hat.*®® Dies korrespondiert
mit der Landesschuldenbremse, die eine Rickzahlung innerhalb von
acht Jahren vorsieht. Da jedoch in den ersten beiden Jahren, 2021 und
2022, keine Ruckzahlungen erfolgen, bleiben sechs Jahre bis 2028 fir
die vollstandige Riickzahlung des Fonds (brig. Der Freistaat Sachsen ist
bezogen auf die Tilgungsfristen im Landervergleich besonders restrik-
tiv, wahrend die Mehrzahl der Lander weitaus langere Tilgungsfristen
vorsehen.“®

398 Dies ist nicht fir alle Lander der Fall. Siehe Lenk, Hesse und Starke (2019), S. 79.

399 Die Steuerkraft der Gemeinden (Umlagekraft der Landkreise) wird zur Bestimmung
der Schliisselzuweisungen verwendet, siehe § 6 (1) und § 11 (1) SachsFAG. Dabei exis-
tiert eine gewisse Zeitverzogerung, da Steuereinnahmen aus den Vorjahren verwen-
det werden.

399 Vgl. Staatsministerium der Finanzen (2021), S. 3.

400 Vgl. Freistaat Sachsen (2021), S.135.

402 Vgl. § 4 SachsCorBG.

403 So lasst sich beispielsweise der Bund 20 und NRW sogar 50 Jahre Zeit, um die aufge-
nommenen strukturellen Schulden zu tilgen. Vgl. Hesse et al. (2020).
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Quelle: Regionalisierte Steuerschdtzungen vom November 2020 und Mai 2021; Eigene Berechnungen;

Im Hinblick auf die Steuerschatzung vom Mai 2021 bestatigten sich
zunachst Tiefe und Lange des Kriseneffekts auf die kommunalen Steu-
ereinnahmen, wie sie bereits im November 2020 beschrieben worden
waren. Dies bedeutet, dass die wirtschaftliche Erholungsphase fiir die
kommunale Ebene im Freistaat zundchst bis 2022 dauern und erst im
Jahr 2023 das Vorkrisenniveau von 2019 wieder erreicht werden sollte.
Immerhin gestaltete sich der mittel- bis langfristige Ausblick, da ab
2023 wieder verstarkte Zuwachse bei den gemeindlichen Steuereinnah-
men prognostiziert wurden..

Fr 2021 und 2022 sind Zuweisungen aufgrund von Steuerminderein-
nahmen der sachsischen Kommunen in Hohe von rund 60 Mio. € und
104 Mio. € geplant, die Uber das Sondervermogen ausgeglichen werden
sollen.* Der flir 2022 fallig werdende vorlaufige Abrechnungsbetrag
des Finanzausgleichsjahres 2020 in Hohe von rund 365 Mio. € wird
zudem nur zu 50 % angesetzt. Um den moglichen negativen Effekten
entgegenzuwirken, haben sich die kommunalen Spitzenverbande und
das SMF bereits auf eine Stabilisierung des kommunalen Finanzaus-
gleichs flir 2021 und 2022 geeinigt.*® Dariiber hinaus hat der Freistaat
Sachsen die haushaltsrechtlichen Regelungen flr 2020 unter dem Ein-
druck der Corona-Pandemie flexibilisiert. So entfiel beispielsweise die
Genehmigungspflicht fiir die Uberschreitung des Hochstbetrages der
Kassenkredite.

Die finanziellen Folgen der Corona-Pandemie werden die sachsischen
Kommunen angesichts der beschriebenen Umstande eher in der mittle-
ren Frist verstarkt zu spliren bekommen. Da der Freistaat mit der Tilgung
der aufgenommenen Kredite aus dem Corona-Bewaltigungsfonds ab
dem Jahr 2023 beginnen mochte, scheint eine negative Folgewirkung
auf den Erholungsprozess der Kommunen im Freistaat wahrscheinlich.
Sollte die Ruckkehr der Steuereinnahmen zum Vorkrisenniveau langer
als bisher gedacht andauern, fallt die verzégerte Erholung mit einer res-
triktiven Fiskalpolitik auf Landesebene zusammen.

404 Vgl. Freistaat Sachsen (2021), S. 86.
405 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020).
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Da die freiwillige Aufgabenerbringung nur rund 10 % der Ausgaben sach-
sischer Kommunen ausmachen (vor allem Kultur, Sport, Wirtschaftsfor-
derung und Tourismus) liegt es auf der Hand, dass kurzfristige Einspa-
rungen im dispositiven Bereich der Aufgabenerfillung nicht ausreichen
werden, um die ibrigen Einnahmenverluste zu kompensieren. Die Uber-
nahme von zusatzlichen 25 Prozentpunkten bei den Kosten der Unter-
kunft durch den Bund sind demnach Gberaus positiv zu bewerten, um
die kommunale Ausgabensituation zu entlasten.

Dennoch ist fraglich, ob diese MaBnahmen ausreichen werden, um die
sachsischen Kommunen durch die Krise zu fuhren. Viele Kommunen
werden nicht umhinkommen, ihre Aufgaben starker als bisher geplant
durch Kreditaufnahme zu finanzieren. Dies wird insbesondere flr Inves-
titionen der Fall sein, aber auch die Aufnahme von Kassenkrediten zur
Uberbriickung laufender Ausgaben wird sich in vielen Féllen nicht ver-
meiden lassen. Bisher hat sich dies allerdings noch nicht in der Schul-
denentwicklung der Kommunen gezeigt. Die KompensationsmaRnahmen
des Bundes und des Freistaates haben dazu geflhrt, dass die Berei-
nigten Gesamteinnahmen der sachsischen Kommunen nicht gesunken,
sondern sogar um 1,7 % gestiegen sind.*® Entsprechend konnte auch
das geplante Investitionsvolumen weitgehend erhalten werden. Erst
nach dem Auslaufen der KrisenmaBnahmen ab 2022 werden die Zeiten
fur die Kommunen schwieriger.

Insbesondere vor dem Hintergrund der Tilgungsverpflichtungen, die der
Freistaat ab 2023 zu leisten hat, bleibt fraglich, wie die korrespondie-
renden Uberschiisse im Landeshaushalt erwirtschaftet werden sollen.
Die Tilgungsverpflichtungen belaufen sich nach der Planung auf durch-
schnittlich 1 Mrd. € pro Jahr, wohingegen der durchschnittliche Finan-
zierungstiberschuss des Freistaates von 2014 bis 2019 jahrlich rund
332,4 Mio. € betrug*” Dies zeigt, dass die durchschnittlichen Finan-
zierungstliberschisse der vergangenen ,guten Jahre' nicht ausreichen
werden, um den Tilgungsverpflichtungen vollstandig nachzukommen.
Aus dem Haushaltsvollzug ist bekannt, dass sich durch die bereits rea-
lisierte Kreditaufnahme des Corona-Bewaltigungsfonds fiir 2020 bisher
eine jahrliche Tilgungsverpflichtung von rund 293 Mio. € akkumuliert
hat.*®® Dem sind die zusatzlichen Tilgungsverpflichtungen, die durch die
Jahre 2021 und 2022 entstehen werden, hinzuzurechnen. Dies konnte
negative Auswirkungen auf die kommunale Ebene haben, sofern der
Freistaat Ausgaben- und Mittelkiirzungen zur (partiellen) Finanzierung
der Tilgungsverpflichtungen beschlieBen wurde. Fur die Kommunen
stiinden neben dem kommunalen Finanzausgleich auch die Fachforder-
programme und Zweckzuweisungen zur laufenden Aufgabenerfillung
zur Disposition. Als Alternative zu Ausgabenkirzungen und maoglichen
Ricklagenentnahmen steht auch eine Tilgungsstreckung zur Diskussion,
die jedoch mit einer 2/3-Mehrheit (Anderung der Landesverfassung) im
Landtag beschlossen werden musste. Daher ist davon auszugehen, dass
mit dem Beginn der Tilgung die Rolle der Kommunen und deren Beitrag
zur Ruckfuhrung der aufgenommenen Kredite in den nachsten Monaten
und Jahren extensiv diskutiert werden durfte.

406 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

407 Ergebnisse der Kassenstatistik (Kernhaushalt). Selbst bei einer geringeren Kredit-
aufnahme von 3,9 Mrd. Euro belduft sich die jahrliche Tilgungsverpflichtung noch auf
650 Mio. Euro pro Jahr.

408 Vgl. Staatsministerium der Finanzen (2021), S. 5.
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2 Die Grundsteuerreform in der
Bundesrepublik Deutschland
und im Freistaat Sachsen

2.1 Urteil des Bundesverfassungsgerichts

Als zentrale Steuereinnahmequelle der Stadte und Gemeinden ist die

Grundsteuer Ausdruck kommunaler Selbstverwaltung. Das Gesamtauf-

kommen von ca. 14,7 Mrd. Euro im Jahr 2020 fallt dabei vollstandig der

kommunalen Ebene zu.“%° Auch wenn in der Vergangenheit des Ofteren

Reformvorschlage fur die Grundsteuer eingebracht wurden,” reichte

der politische Wille iiber lange Zeit nicht fiir eine grundlegende Uber-

arbeitung aus. Der notwendige Reformdruck entstand schlieBlich durch
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 18. April 2018, welches
die Einheitshewertung des Grundvermogens fur unvereinbar mit dem

Grundrecht auf Gleichbehandlung*" und damit die Grundsteuer in ihrer

aktuellen Ausgestaltung fur verfassungswidrig erklarte.*?

Die Einheitswerte bilden den Wert des Grundbesitzes im Inland ab.
Urspringlich als Bemessungsgrundlage flr verschiedene Steuern vor-
gesehen, sind diese heute ausschlieBlich im Kontext der Grundsteuer
relevant.> Obwohl nach dem Bewertungsgesetz alle sechs Jahre eine
Aktualisierung der Einheitswerte erforderlich ware,* fallt die letzte
Hauptfeststellung auf das Jahr 1964 bzw. fiir die ostdeutschen Bun-
deslander sogar auf das Jahr 1935. Aufgrund dessen weichen die tat-
sachlichen Verkehrswerte teils erheblich von den Einheitswerten ab,
sodass Grundvermogen mit ahnlicher Wertigkeit teilweise unterschied-
lich besteuert wird. Beispielsweise wird im sachsischen Gornau ein
163 m? groBes Einfamilienhaus mit einer Grundsteuer in Hohe von 170 €
belastet, wahrend ein 10 m? groReres Einfamilienhaus in der gleichen
Gemeinde eine Zahllast von 405 € aufweist.*® Diese mit der Festschrei-
bung der Einheitswerte einhergehenden Verzerrungen stellen den
Hauptgrund flr das Bundesverfassungsgerichtsurteil dar.“®

Zur Neuregelung der Grundsteuer setzte das Bundesverfassungsgericht
dem Gesetzgeber eine Frist bis zum 31.12.2019. Aufgrund des erheblichen
Umsetzungsaufwands, welcher mit der Neubewertung von bundesweit
ca. 35 Millionen wirtschaftlichen Einheiten einhergeht, ist der Gesetz-
geber jedoch berechtigt, die bisherige Ausgestaltung der Grundsteuer
fur weitere fiinf Jahre, maximal bis zum 31.12.2024, anzuwenden.*” Das
Urteil generierte den notwendigen Handlungsdruck fir die Umsetzung
einer Grundsteuerreform, da die Grundsteuer ohne Einigung als eine
der zentralen Einnahmequellen der Stadte und Gemeinden ersatzlos
weggefallen ware. Im Ergebnis verstandigten sich Bund und Lander auf
einen Kompromiss: Die Grundsteuerreform sieht ein wertorientiertes
Bundesmodell vor und raumt den Landern gleichzeitig tber eine Off-
nungsklausel die Moglichkeit zur Abweichung ein. Somit stehen nach
Verabschiedung der Reform prinzipiell wieder samtliche Modellvarian-
ten in den Landern zur Diskussion.

Im Folgenden wird die Grundsteuer in ihrer Eigenschaft als Gemeinde-
steuer beleuchtet und mogliche Modellvarianten zur Bewertung des

409 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).

40 Vgl. Zimmermann (2011), S. 203f.

411 Vgl. Art. 3 Abs. 1GG.

412 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).

413 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).

414 Vgl. § 21Abs 1BewG.

415 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2019), S. 8.
416 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).

417 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).

157



GEMEINDEFINANZBERICHT

Grund und Bodens werden kurz skizziert. Im Anschluss folgt eine nahere
Ausflihrung der Grundsteuerreform auf Bundes- und Landesebene mit
besonderem Fokus auf das Ergebnis der sachsischen Reform.

2.2  Die Grundsteuer und ihre Reformmodelle

Die Grundsteuer ist als direkte Objektsteuer auf Grund und Boden aus-
gestaltet und legt den Wert des Grundstlcks einschlieBlich der Bebau-
ung zugrunde.”® Auch wenn die Grundsteuer beim Grundstiickseigen-
timer bzw. der Grundstlckseigentimerin erhoben wird,“ ist nach der
Betriebskostenverordnung eine (teilweise) Uberwalzung der Steuerlast
auf die Mieterinnen und Mieter moglich.® Prinzipiell wird zwischen der
Grundsteuer A fur land- und forstwirtschaftliches Vermogen und der
Grundsteuer B fiir Grundvermogen unterschieden. Im Jahr 2020 beliefen
sich die Einnahmen aus der Grundsteuer A auf ca. 410 Mio. Euro und aus
der Grundsteuer B auf ca. 14,3 Mrd. Euro.*' Aufgrund des deutlich gerin-
geren Aufkommens der Grundsteuer A konzentriert sich der vorliegende
Beitrag im Folgenden Uberwiegend auf die Grundsteuer B.

In der bisherigen Ausgestaltung berechnet sich der Grundsteuerbetrag
uber die Multiplikation dreier Faktoren:

Grundsteuerbetrag =
Einheitswert x Grundsteuermesszahl x Grundsteuerhebesatz

Der Einheitswert entspricht dem Wert des Grundbesitzes zu einem fest-
gelegten Stichtag. Dabei wird der Wert unbebauter Grundstiicke tiber
die Multiplikation der Grundstiicksflache mit dem Bodenrichtwert des
Bewertungsjahres ermittelt. Bebaute Grundstiicke werden i. d. R. im
Ertragswertverfahren bewertet.? Dazu wird die Jahresrohmiete aus
dem Bewertungsjahr mit einem von der Grundstlcksart, dem Baujahr,
der Bauart und -ausfiihrung sowie der GemeindegroRe abhangigen
Vervielfaltiger des entsprechenden Bewertungsjahres multipliziert.*”®
In Ausnahmefallen kann ein auf den durchschnittlichen Herstellungs-
kosten basierendes Sachwertverfahren angewandt werden.®* Da die
im Bewertungsgesetz alle sechs Jahre vorgesehene Hauptfeststellung
jedoch letztmalig zum Stichtag 01.01.1964 (alte Lander) bzw. 01.01.1935
(neue Lander) durchgefiihrt wurde, erfolgt auch die Bewertung des
Grundbesitzes zu den Wertverhaltnissen der Jahre 1935 bzw. 1964.4%

Der entsprechende Einheitswert wird im zweiten Schritt mit der gesetz-
lich festgelegten Grundsteuermesszahl multipliziert.*® Daraus ergibt
sich der Grundsteuermessbetrag, welcher im letzten Schritt mit einem
gemeindespezifischen Hebesatz multipliziert wird.”” Damit bestimmen
die Stadte und Gemeinden, welchen auch die vollstandigen Steuerein-
nahmen aus der Grundsteuer zuflieRen,*® schlieSlich die finale Hohe
des Grundsteuerbetrags. Das Hebesatzrecht stellt fiir die Kommunen
eine Stellschraube zur Anpassung ihrer Einnahmesituation an Ande-
rungen ihres Finanzbedarfs dar. Zudem garantiert die Grundsteuer

418 Vgl. Feld/Hirsch (2019), S. 2f.

419 Vgl. Feld/Hirsch (2019), S. 2f.

420 Vgl. § 2 Nr.1BetrKV.

421 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).

422 Vgl.§76 BewG a.F.

423 Vgl. 8§78 bis 82 BewG a.F.

424 Vgl. § 76 Abs. 3 BewG a.F. Auch fiir sonstige bebaute Grundstiicke wird der Grund-
stiickswert im Sachwertverfahren ermittelt. Vgl. § 76 Abs. 2 BewG a.F.

425 Vgl. Fuest et al. (2018), S. 3f.

426 Vgl. §§ 13 bis 15 GrStG.

427 Vgl. § 25 Abs. 1 GrStG.

428 Vgl. Art. 106 Abs. 6 GG.
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aufgrund ihrer geringen Konjunkturreagibilitat ein stabiles Aufkommen
fir die Gemeinden und ist damit, gerade als Erganzung zur volatilen
Gewerbesteuer, von besonderer Relevanz.

Im Zuge der erforderlichen Neuregelung stand von Beginn an fest, dass
die Grundsteuer weiterhin den Kommunen zuflieBen und deren Hebe-
satzrecht gewahrt werden soll.* Die Grundsteuerreform sollte daher
neben den Anforderungen an Steuern im Allgemeinen*® auch die spe-
zifischen Erfordernisse an die Grundsteuer als Gemeindesteuer reflek-
tieren.

Dazu zahlt insbesondere die Erfiillung des Allokationsziels.”*" Da die
Ressourcen einer Gemeinde begrenzt sind, muss diese abwagen, welche
offentlichen Leistungen sie ihren Haushalten und Unternehmen bereit-
stellen kann. Im Sinne des Allokationsziels ist dabei eine bestmogliche
Anpassung an die Bedurfnisse der Birgerinnen und BUrger zu geringst-
moglichen Kosten anzustreben. Zur Finanzierung der offentlichen Leis-
tungen kann die Gemeinde zwar Gebuhren und Entgelte erheben. Fir
gewisse Offentliche Leistungen, wie beispielsweise Straenbeleuchtung
oder Grunanlagen, ist dies jedoch nicht ohne weiteres moglich. Hier
fungiert die Grundsteuer als Aquivalenzabgabe, d.h. als Gegenleistung
fir die Bereitstellung kommunaler offentlicher Leistungen. Der Nutzen
der offentlichen Leistungen fur die Bewohnerinnen und Bewohner spie-
gelt sich auch in den Grundstuckswerten wider und variiert je nach Ver-
ortung im Gemeindegebiet. Deswegen sollte die Bemessungsgrundlage
der Grundsteuer Anderungen im Grundstiickswert, wie im wertorien-
tierten Modell vorgesehen, aufgreifen. Das Allokationsziel kommt auch
bezuglich der Grenzballungskosten, d. h. der zusatzlichen Kosten durch
Ansiedlung, zum Tragen. Diese Kosten konnen Uber die Grundsteuer
abgegolten werden. Da Haushalte und Unternehmen héchstwahrschein-
lich Ballungskosten in ungleicher Hohe auslosen, bietet sich der Einbe-
zug der Gebaudenutzung in die Berechnung der Grundsteuerlast an.

Als Gemeindesteuer sollte die Grundsteuer fiir moglichst viele Stadte
und Gemeinden eine solide Einnahmequelle darstellen. Fir eine mog-
lichst breite Belastungswirkung und adaquate Zuordnung der Kosten
lokaler offentlicher Leistungen sind maéglichst wenige Ausnahmen und
eine ausgewogene Erhebung des Steueraufkommens von Haushalten
und Unternehmen wiinschenswert. Weiterhin gilt es, die Erhebung der
Grundsteuer moglichst kostengiinstig und die Belastung moglichst
transparent zu gestalten. GemaR des Leistungsfahigkeitsprinzips sollte
die Grundsteuer die objektbezogene Leistungsfahigkeit reflektieren.**

In den Diskussionen rund um die Grundsteuerreform wurden verschie-
dene Modellvorschlage eingebracht, die sich im Wesentlichen den fol-
genden drei Typen zuordnen lassen:**

- Wertunabhdngiges Fldchenmodell: In diesem Modelltyp wird der
Grundsteuerwert Uber die Multiplikation der Boden- sowie der
Gebdudeflache inm? mit einer entsprechenden Aquivalenzzahl
berechnet. Das Modell zeichnet sich durch Einfachheit und geringen

429 Vgl. CDU/CSU/SPD (2018), Zeile 5493-5496.

430 Steuern sollten in angemessener Weise ergiebig und kostengiinstig sein sowie
Gerechtigkeits-, Stabilisierungs- und Wachstumsziele beriicksichtigen. Vgl. Zimmer-
mann (2011), S. 195f.

431 Das Allokationsziel strebt einen kosteneffizienten und den Praferenzen der Biirge-
rinnen und Biirger entsprechenden Einsatz von Produktionsfaktoren an.

432 Vgl. Zimmermann (2011), S. 196-198.

433 Vgl. Dedy (2019), S. 504-510.

434 Vgl. Henger, S. 43-45; Zimmermann (2019). Zimmermann unterteilt den hier als werto-
rientiertes Modell bezeichneten Vorschlag erneut in Modelle mit einfachem und mit
komplexerem Gebaudeteil.
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administrativen Aufwand aus, da die zur Berechnung erforderlichen
Daten i. d. R. bereits vorhanden sind. Aufgrund der Wertunabhan-
gigkeit werden wertvolle Grundsttcke im Vergleich zu den anderen
beiden Modellen bevorteilt.

- Bodenwertmodell: Der Grundsteuer wird der Wert des Bodens unab-
hangig von der Bebauung zugrunde gelegt, indem die Grundstcks-
flache inm? mit dem Bodenrichtwert multipliziert wird. Die Werto-
rientierung tragt dem unterschiedlichen Nutzen Rechnung, welche
Grundstiickseigentiimerinnen und -eigentlimer aus lokalen offentli-
chen Leistungen ziehen und belastet wertvolle Grundstucke starker.
Das Bodenwertmodell passt sich dynamisch an Wertanderungen an,
hat einen geringen Verwaltungsaufwand und ist aus einer Gerechtig-
keitsperspektive dem reinen Flachenmodell vorzuziehen.

- Wertabhdngiges Modell: Dieses Grundsteuermodell bezieht uber
die Bewertung mittels Ertragswert- und Sachwertverfahren zusatz-
lich zum Bodenwert den Wert der Bebauung ein. Das wertabhangige
Modell ist der differenzierteste der drei Vorschlage und ermoglicht
sowohl eine starkere Anbindung an die wertsteigernden Effekte
kommunaler Infrastrukturen auf Immobilienwerte als auch einen
starkeren Bezug zum Leistungsfahigkeitsgedanken (Besitzer wert-
voller Immobilien werden stérker zur Finanzierung herangezogen).
Dieses Modell geht jedoch auch mit einem entsprechend hohen Ver-
waltungsaufwand einher. Das 2019 verabschiedete Bundesmodell ist
diesem Modelltyp zuzuordnen.

2.3  Die Grundsteuerreform auf Bundesebene

Das Bundesverfassungsgericht gewahrte dem Gesetzgeber erheblichen

Spielraum in Bezug auf die Festsetzung der Bemessungsgrundlage und

die Bewertungsregeln der Grundsteuer, sofern der steuerliche Belas-

tungsgrund relations- und realitatsgerecht erfasst wird.*> Mit der im

November 2019 verabschiedeten Reform strebt die Bundesregierung

»eine verfassungsfeste, administrierbare und gerechte Ausgestaltung

der Grundsteuer«** an. Die Grundsteuerreform schlieft drei wesentli-

che Aspekte ein:

(1) eine Grundgesetzanderung zur Zuschreibung der uneingeschrankten
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz an den Bund bei gleich-
zeitiger Abweichungsmoglichkeit der Lander,

(2) eine Reform des Grundsteuer- und Bewertungsrechts und

(3) die Einfiihrung der Grundsteuer C.

2.3.1 Die drei Sdulen der Grundsteuerreform

Im Zuge der Grundsteuerreform war eine Grundgesetzanderung erfor-
derlich, da Uneinigkeit bezuglich der Frage bestand, ob die Gesetzge-
bungskompetenz fur die Regelung der Grundsteuer tatsachlich beim
Bund lag. Durch eine Erganzung in Art. 105 Abs. 2 GG wurde dem Bund
uneingeschrankt die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fir die
Grundsteuerreform zugesprochen und macht damit die in Art. 72 Abs. 2
GG aufgeflihrten Voraussetzungen fir eine Regelungskompetenz des
Bundes obsolet. Des Weiteren sieht die Grundgesetzanderung durch die
Erganzung des Art. 72 Abs. 3 Nr. 7 GG eine umfassende Abweichungshe-
fugnis zugunsten der Lander vor. Die Offnungsklausel ist als Starkung
der Steuerautonomie der Lander zu interpretieren und ermoglicht die
Einflihrung abweichender Grundsteuermodelle.*”

435 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 81f.

436 Bundesministerium der Finanzen (2019), S. 10.

437 Vgl. Deutscher Bundestag (2019a); Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
(Artikel 72,105 und 125b).
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Die Reform des Grundsteuer- und Bewertungsrechts, das Herzstiick
der Grundsteuerreform, kniipft unmittelbar an das bestehende Bewer-
tungs- und Grundsteuersystem an. Somit bleibt die Grundsteuer eine
Sollertragssteuer und wird weiterhin tGber die Multiplikation der drei
Faktoren Grundsteuerwert®, Grundsteuermesszahl und gemeindli-
cher Grundsteuerhebesatz ermittelt. Als Bewertungsverfahren sind ein
uberarbeitetes Ertrags- sowie Sachwertverfahren vorgesehen.**

Bezuiglich der Grundsteuerwertberechnung wird zunachst nach land-
und forstwirtschaftlichem Vermégen (Grundsteuer A) und Grundver-
mogen (Grundsteuer B) differenziert. Innerhalb der Grundsteuer B
unterscheiden sich die Bewertungsverfahren einerseits danach, ob das
Grundstick unbebaut oder bebaut ist. Im letztgenannten Fall gibt es
erneut eine Fallunterscheidung: Fir Ein- und Zweifamilienhauser, Miet-
wohngrundstiicke und Wohnungseigentum wird das Ertragswertverfah-
ren angewandt. Geschaftsgrundstlcke, gemischt genutzte Grundsticke,
Teileigentum und sonstige bebaute Grundstiicke werden im Sachwert-
verfahren bewertet.*

Grundsteuer A:

Fir die Bewertung der Flichen und Hofstellen (Grundsteuer A) wird
ein typisierendes durchschnittliches Ertragswertverfahren genutzt.
Der Reinertrag wird Uber die Multiplikation der Grundstiicksflache mit
einem Bewertungsfaktor ermittelt, welcher unterschiedliche Nutzungs-
formen und damit auch Unterschiede in den durchschnittlichen Ertra-
gen reflektiert. Die mit der Bewertung und Besteuerung verbundenen
Prozesse sollen weitestgehend automatisiert werden '

Grundsteuer B:

Ausgangspunkt fir die Neuregelung der Bewertung des Grundvermo-
gens (Grundsteuer B) sind die Vorschriften zur Verkehrswertermittlung
von Grundstlicken basierend auf dem Baugesetzbuch. Es erfolgt eine
differenzierte Bewertung von unbebauten und bebauten Grundstu-
cken

Unbebaute Grundstticke:

Der Wert unbebauter Grundstiicke wird dber die Multiplikation der
Grundstucksflache mit dem Bodenrichtwert errechnet. Letztere werden
durch unabhangige Gutachterausschiisse nach §§ 192ff. des Baugesetz-
buchs hergeleitet.* Der auf diesem Weg ermittelte objektiviert-reale
Wert reflektiert die Lage des Grundsticks und erfllt die Anforderung
einer relationsgerechten Erfassung des Steuerobjekts.

Bebaute Grundstiicke im Ertragswertverfahren:

Wohngrundstucke werden nach dem Ertragswertverfahren bewertet,
wobei sich der Grundsteuerwert aus der Summe des kapitalisierten
Reinertrags und des abgezinsten Bodenwerts ergibt.** Folglich wird die

438 Ersetzt den Begriff des Einheitswerts.

439 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 84f.

440 Vgl. §§ 236, 247,250 BewG.

441 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 85; §§ 236-239 BewG. Aufgrund des vergleichs-
weise geringen Aufkommens der Grundsteuer A wird das Bewertungsverfahren an
dieser Stelle nicht naher ausgefiihrt.

442 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 85-87.

443 Vgl. § 247 BewG.

444 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 85-87.

445 Vgl. § 252 BewG.
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Tabelle 17: Typisierte monatliche Nettokaltmieten in Euro je m? Wohnfldache in Sachsen

. . Baujahr des Gebaudes
Gebaudeart Wohnflache - - - -
bis 1948 1949 bis 1978 1979 bis 1990 1991 bis 2000 ab 2001

unter 60 m? 6,70 6,21 571 8,23 8,97

Einfamilienhaus von 60 m?2 bis unter 100 m? 5,87 5,79 5,39 715 717
100 m2 und mehr 519 5,52 519 6,23 743

unter 60 m? 592 6,09 5,47 6,67 7,00

Zweifamilienhaus von 60 m2 bis unter 100 m?2 4,34 4,51 41N 511 5,99
100 m2 und mehr 3,94 4,01 3,67 4,83 575

unter 60 m?2 757 777 6,95 8,93 112

Mietwohngrundstiicke | von 60 m? bis unter 100 m? 5,98 6,01 5,60 6,92 8,02
100 m2 und mehr 6,02 5,44 5,20 6,42 8,02

Quelle: Eigene Darstellung nach Anlage 39 (zu § 254) BewG.

Annahme getroffen, dass der objektiviert-reale Wert des Grundstucks
dem nachhaltig erzielbaren Reinertrag entspricht, welcher sich als
Barwert samtlicher zukiunftiger Ertrage zum Bewertungsstichtag
errechnen lasst.*®

Der Reinertrag des Grundstlcks ergibt sich aus dem Rohertrag abzug-
lich der Bewirtschaftungskosten. Flr letztere liegen pauschalierte
Erfahrungssatze vor. Zur Ermittlung des Rohertrags wird die monatliche
Nettokaltmiete in Abhangigkeit von Land, Gebaudeart, Wohnflache und
Baujahr des Gebaudes herangezogen und durch Zu- oder Abschlage je
Mietniveaustufe an das gemeindliche Mietniveau angepasst.

Die typisierten monatlichen Nettokaltmieten fir Sachsen sind in
Tabelle 17 aufgefiihrt. Die Spannweite im Freistaat liegt dabei zwischen
3,67 €/m2 fiir groRe Zweifamilienhauser mit Baujahr 1979-1990 bis hin zu
11,12 €/m? fiir kleine Mietwohnungen mit Baujahr ab 2001.

Die typisierten Nettokaltmieten werden Uber den Mikrozensus aktuali-
siert und bilden damit die Basis der dynamischen Bemessungsgrund-
lage. Die in Tabelle 17 enthaltenen Werte entsprechen bereits der ersten
Aktualisierung durch das Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz.
Dieses sieht zudem die Einfiihrung einer siebten Mietniveaustufe inklu-
sive leicht veranderter Zu- und Abschlage im Vergleich zum urspringli-
chen Grundsteuerreformgesetz vor:*

- Mietniveaustufe 1: =20 %
- Mietniveaustufe 2:-10 %
- Mietniveaustufe 3: +/- 0%
- Mietniveaustufe 4: +10 %
- Mietniveaustufe 5: + 20 %
- Mietniveaustufe 6: + 30 %
- Mietniveaustufe 7: + 40 %

Uber die entsprechenden Zu- und Abschlage je nach Mietniveaustufe
erfolgt eine Anpassung der Nettokaltmiete an das gemeindliche Miet-
niveau. Die Einstufung der Gemeinden erfolgt gemaB der Einordnung
in die Mietenstufen nach der Wohngeldverordnung.““® Die sdachsischen
Stadte und Gemeinden fallen ausschlieRlich in die Mietniveaustufen 1
bis 3, wobei lediglich sechs Kommunen der Stufe 3 zuzuordnen sind.**

446 Prinzipiell bezieht sich der Ertragsanteil fiir das Gebdude auf die verbleibende Rest-
nutzungsdauer wahrend Grund und Boden durch eine ewige Rente charakterisiert
sind.

447 Vgl Art. 1Nr. 12 b) GrStRefUG.

448 Vgl. §263 Abs. 2 BewG.

449 Vgl. Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat (2020).
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Folglich sind im Freistaat Sachsen hauptsachlich Abschlage auf die Net-
tokaltmieten vorgesehen.

Die Differenz aus Rohertrag und Bewirtschaftungskosten (= Reinertrag)
wird schlieRlich mit einem Vervielfaltiger kapitalisiert. Dieser hangt von
der Restnutzungsdauer des Gebaudes und den im Gesetz festgeschrie-
benen Liegenschaftszinssatzen ab.*® Dem abgezinsten Bodenwert
liegen die Bodenwerte analog zur Bewertung unbebauter Grundstiicke
zugrunde, welche mit einem Faktor, ebenfalls abhdngig vom Liegen-
schaftszinssatz und der Restnutzungsdauer des Gebaudes, abgezinst
werden.®!

Bebaute Grundstiicke im Sachwertverfahren:

Da flr Nichtwohngrundstiicke®? i. d. R. keine durchschnittlichen Net-
tokaltmieten vorliegen, sieht das Grundsteuermodell die Anwendung
eines Sachwertverfahrens vor. Im ersten Schritt wird der vorlaufige
Sachwert aus der Addition des Bodenwerts und des Gebaudesachwerts
errechnet und im zweiten Schritt mit einem Marktanpassungsfaktor an
die objektiv-realen Marktbedingungen angeglichen.** Die Bewertung
des Bodens erfolgt analog zur Bewertung unbebauter Grundstucke.**
Der Gebaudesachwert ergibt sich aus der Multiplikation der Normal-
herstellungskosten, dem Baupreisindex und der Brutto-Grundflache
abzliglich einer Alterswertminderung.*®

Insgesamt sieht die Reform des Grundsteuer- und Bewertungsrechts
keine individuelle Bewertung jedes einzelnen Grundstiicks vor. Statt-
dessen wird ein typisiertes vereinfachtes Soll-Ertragswertverfahren
bzw. als Auffangverfahren flr Nichtwohngrundstlcke ein typisiertes
vereinfachtes Sachwertverfahren angewandt. Die Bewertungsverfahren
werden alle sieben Jahre im Rahmen einer Hauptfeststellung wieder-
holt. Die erste Hauptfeststellung auf Basis der neuen Regeln ist auf den
1. Januar 2022 datiert, wobei die ermittelten Grundsteuerwerte erst ab
dem 1.Januar 2025 zum Tragen kommen.*® Um den Verwaltungsaufwand
moglichst moderat zu halten, ist es zwingend erforderlich, das Bewer-
tungs- und Besteuerungsverfahren weitestgehend zu digitalisieren und
zu automatisieren.

450 Vgl. §§ 253 bis 256 BewG.

451 Vgl. § 257 BewG.

452 Darunter fallen Geschaftsgrundstiicke, gemischt genutzte Grundstiicke, Teileigen-
tum und sonstige bebaute Grundstiicke.

453 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 86; § 258 BewG.

454 Vgl. § 258 BewG.

455 Vgl. §§ 258, 259 BewG.

456 Vgl. § 266 BewG.
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Die ermittelten Grundsteuerwerte werden anschliefend mit der gesetz-
lich geregelten Grundsteuermesszahl multipliziert. Diese wurde im
Rahmen der Grundsteuerreform flr die Grundsteuer A von 6 %o auf
0,55 %o und fiir die Grundsteuer B von 0,35 % auf 0,34 %0*’ abgesenkt,
um die Aufkommensneutralitat der Grundsteuer auf Bundesebene zu
gewahrleisten.*® Die ermittelten Grundsteuermessbetrage werden
anschlieBend mit den gemeindlichen Hebesatzen multipliziert, sodass
das Ziel der Aufkommensneutralitat letztendlich in der Hand der Stadte
und Gemeinden liegt. Damit lastet auch der GroRteil des mit moglichen
Aufkommensverschiebungen einhergehenden politischen Drucks auf
der kommunalen Ebene. Allerdings ist innerhalb der gemeindlichen
Grenzen mit Belastungsverschiebung zwischen den Steuersubjekten
zu rechnen, da zwischen den bisherigen Einheitswerten und den neu
berechneten Wertansatzen erhebliche Differenzen liegen diirften.
Gleichzeitig erleichtert das wertorientierte Grundsteuermodell die
Kommunen von der bisher notwendigen kontinuierlichen Anpassung
ihrer Hebesatze.

Die letzte Saule der Grundsteuerreform besteht aus der Einfiihrung der
Grundsteuer C, welche den Kommunen die Moglichkeit einraumt, ber
steuerliche Anreize die Mobilisierung von baureifen Grundstucken vor-
anzutreiben. Dies dient inshesondere der Reduktion von Spekulationen
und der Aktivierung der Innenentwicklung von Stadten und Gemeinden.
Die Erganzung in § 25 Abs. 5 Grundsteuergesetz erlaubt den Gemein-
den die Einflihrung erhohter, einheitlicher Hebesatze auf baureife
Grundstiicke. Diese Hebesatze sind dann jedoch auf samtliche baureife
Grundstiicke der Gemeinde anzuwenden.*?

Uber das im Juni 2021 verabschiedete Grundsteuerreform-Umset-
zungsgesetz wurden bereits Teile der Grundsteuerreform aktualisiert.
Unter anderem sollen die fur die Bewertung der Wohngrundstticke not-
wendigen Nettokaltmieten aus dem mittlerweile vorliegenden Mikro-
zensus 2018 entnommen werden. Eine weitere Anderung betrifft die Ein-
fuhrung einer siebten Mietniveaustufe. Damit auch auf Basis der neuen
Daten weiterhin eine bundesweite Aufkommensneutralitat garantiert
werden kann, wird die Grundsteuermesszahl fir Wohngrundstucke von
0,34 %o auf 0,31 %o abgesenkt.“6

2.3.2 Bewertung des Bundesmodells aus
finanzwissenschaftlicher Perspektive

Das mit der Grundsteuerreform eingefiihrte differenzierte und wertori-
entierte Modell wird von Zimmermann als »Konigsweg zur Grundsteuer
als einer guten Gemeindesteuer«*®' bezeichnet. Im letzten Gemeinde-
finanzbericht Sachsen 2018/2019 wurde das reformierte Grundsteuer-
modell bereits ausfuhrlich aus finanzwissenschaftlicher Perspektive
beurteilt. Dies wird im Folgenden kurz zusammengefasst:*

- Das reformierte Grundsteuermodell geht im Kontrast zum reinen
Flachenmodell und dem Bodenwertmodell mit einem hohen Ver-
waltungsaufwand einher. Setzt man jedoch das bisherige Haupt-
feststellungsverfahren als Referenzmafstab, verringert das refor-
mierte Grundsteuermodell den Verwaltungsaufwand. Inshesondere
die Transformation hin zur digitalen Verwaltung und die Nutzung

457 1m Zuge des Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetzes wurde die Steuermesszahl fir
Wohngrundstiicke nochmals auf 0,31 %. reduziert. Vgl. Art. 3 Nr. 1a) GrStRefUG.

458 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 90f.; §§ 14, 15 GrStG.

459 Vgl. Gesetz zur Anderung des Grundsteuergesetzes zur Mobilisierung von baureifen
Grundstiicken fiir die Bebauung; Deutscher Bundestag (2019b).

460 Vgl. GrStRefUG; Deutscher Bundestag (2021).

461 Zimmermann (2019), S. 492.

462 Vgl. Lenk/Hesse/Starke (2019), S. 138-142.
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elektronischer Geodaten kann den Verwaltungsaufwand weiter
reduzieren. Eine zentrale Herausforderung besteht in der Verschnei-
dung der landerspezifischen IT-Systeme.

- DieErhebungder Grundsteuer kann allokative Verzerrungen auslo-
sen, da die zusatzliche Last durch die Steuer hemmend auf Inves-
titionsentscheidungen wirken kann. Das Bauen von Gebauden bzw.
Gebaudeteilen sowie Modernisierungsmanahmen wirken sich
werterhohend aus und gehen dementsprechend mit einer steigen-
den Grundsteuerlast einher. Fiir einen splirbaren Effekt misste die
Grundsteuer jedoch einen gewichtigeren Anteil an den Gesamtkos-
ten einer Immobilie aufweisen als dies heute der Fall ist.

- Das reformierte Grundsteuermodell wird dem steuerlichen Aqui-
valenzprinzip im Vergleich zu den anderen beiden Reformvor-
schlagen in hoherem Mafe gerecht. Eine Verbesserung der lokalen
offentlichen Leistungen wirkt sich je nach Lage im Gemeindegebiet
in unterschiedlicher Hohe auf den Grundstickswert aus. Durch
den Einbezug des Wertes von Grund und Boden sowie der Bebau-
ung konnen die Profitierenden vergleichsweise zielgenau an den
Kosten beteiligt werden.

- Die Wertorientierung hat auch zur Folge, dass Eigentimerinnen
und Eigentumer von wertvollen Grundstlcken eine hohere Grund-
steuerlast tragen. Aus einer Gerechtigkeitsperspektive ist dies vor-
zuziehen und geht zudem mit positiven personenindividuellen Ver-
teilungseffekten einher. Nicht auRer Acht zu lassen ist jedoch der
Belastungseffekt flir untere Einkommensgruppen in angespannten
Mietlagen.

- Das reformierte Grundsteuermodell wird unvermeidlich mit Belas-
tungs- und Aufkommensverschiebungen einhergehen, da die
Grundsteuerwerte aufgrund der jahrzehntelangen Aussetzung der
Neubewertung erheblich von den bisher angesetzten Einheitswerten
abweichen werden. Eine Erhohung der Aufkommen ist - bei unver-
anderten Hebesatzen - inshesondere in GroBstadten zu erwarten,
wahrend kleinere Stadte und landliche Gemeinden mit Minderauf-
kommen rechnen mussen. Strukturschwache Stadte und Gemeinden
werden im wertorientierten Modell niedrigere Grundsteuerwerte
aufweisen. Belastungsverschiebungen innerhalb der Gemeinde-
grenzen sind dagegen unvermeidbar und nicht zuletzt auch ein
intendiertes Ziel der Reform.

Die Gemeinden sind politisch dazu angehalten, durch Anpassung ihrer
Hebesatze im Sinne der Aufkommensneutralitat ihre Ist-Einnahmen aus
der Grundsteuer konstant zu halten, sodass eine Verschiebung der Pri-
maraufkommen durch die Reform vermieden werden kann.*®® Uber die
Mechanismen der Finanzausgleichssysteme sind dennoch Anderungen
in der Einnahmesituation der Lander und Kommunen zu erwarten. Diese
indirekten Einnahmeverschiebungen resultieren aus der mit der Grund-
steuerreform einhergehenden Anderung der Grundbetrige und damit
der gemeindlichen Steuerkraftmesszahlen. Diese schlagen sich nicht
nur in den kommunalen Finanzausgleichssystemen nieder, sondern
auch im bundesstaatlichen Finanzausgleich, da dort die Gemeinde-
finanzkraft einerseits mit 75 % in die Berechnung der Finanzkraft der
Lander einflieRt*** und andererseits die Gemeindesteuerkraft-BEZ
direkt an der gemeindlichen Steuerkraft ankntpfen

463 Vgl. Deutscher Bundestag (2019¢), S. 1.

464 Vgl.§ 8 FAG.

465 Die Gemeindesteuerkraft-Bundeserganzungszuweisungen gemal § 11 Abs. 5 FAG
(Bund) flieBen an die Lander, in denen sich besonders steuerschwache Gemeinden
befinden, was die ostdeutschen Lander sowie das Saarland umfasst.
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In die Berechnung der gemeindlichen Steuerkraftmesszahlen im kom-
munalen Finanzausgleich flieRt jeweils ein nivelliertes Grundsteuerauf-
kommen ein, welches sich unabhangig vom lokal gewahlten Hebesatz
ergibt. Mit der Neubewertung des Grundvermogens einhergehende
Anderungen der Grundbetrdge schlagen sich daher direkt in der
gemeindlichen Steuerkraftmesszahl nieder, selbst, wenn die Gemeinde
durch die Anpassung ihres Hebesatzes zunachst ihr Ist-Aufkommen
konstant halt. Fir die einzelne Gemeinde hangt der Effekt im kommu-
nalen Finanzausgleich davon ab, wie sich der individuelle Grundbetrag
im Vergleich zu den Grundbetragen der ubrigen Gemeinden im Lan-
desgebiet im Zuge der Grundsteuerreform verandert. Gemeinden mit
uberproportionalen Wertzuwachsen werden aufgrund der Erhohung
ihrer Steuerkraft mit reduzierten Einnahmen aus Schliisselzuweisungen
rechnen mussen. Gemeinden mit unterdurchschnittlichen Zuwachsen
ihrer Grundbetrage haben dagegen mit einem unterproportionalen
Zuwachs ihrer Steuerkraftmesszahl und somit zusatzlichen Einnahmen
aus Schliisselzuweisungen zu rechnen.

Ein zweiter Effekt konnte von einer Anderung des landesdurchschnitt-
lichen Hebesatzes ausgehen, der fiir die Berechnung der Steuerkraft-
messzahl eine Orientierungsgroe bildet. Zwar sind die Stadte und
Gemeinden zur Anpassung ihrer Hebesatze angehalten - es bleibt
jedoch abzuwarten, ob sich die Kommunen in gleichem MaBe dem Ziel
der Aufkommensneutralitat verschreiben. Strukturstarke Stadte und
Gemeinden werden ihre Hebesatze absenken missen, wahrend struk-
turschwache Regionen ihre Hebesatze anheben missen, um Aufkom-
mensneutralitat zu erreichen. Durch die Verschiebungen der Grundbe-
trage wird jedoch auch der neue Landesdurchschnitt beeintrachtigt.
Noch starker kommt dieser Effekt zum Tragen, wenn die Gemeinden uber
die notwendige Anpassung des Hebesatzes hinausgehende Erhohungen
ihrer Einnahmen aus der Grundsteuer vornehmen, z. B. um »runde«
Hebesdtze zu erreichen. Die Hebesatzpolitik unterliegt als wesentli-
che Komponente der kommunalen Selbstverwaltung Uberlegungen der
Standortpolitik, sodass neben den direkten Einnahmeeffekten weitere
Abweichungsanreize bestehen konnten. Da sich die kommunalen Ver-
bande auf Bundes- wie auf Landesebene explizit fur eine aufkommens-
neutrale Umsetzung der Grundsteuerreform aussprechen,*® ist jedoch
davon auszugehen, dass die Mehrzahl der Kommunen ihre Hebesatze
fur das Jahr 2025 im Sinne eines Erhalts der Grundsteueraufkommen
auf dem Vorjahresniveau anpassen. Letztlich sind die Gemeinden in
der Wahl ihrer Hebesatze jedoch frei. Es bleibt demnach die Option,
das Grundsteueraufkommen starker in den Kontext der tatsachlichen
Wertentwicklung am Immobilienmarkt zu setzen, sowohl im positiven
als auch im negativen Sinne.

Diese beiden Gber die Anderung der Gemeindefinanzkraft greifenden
Mechanismen (Anderung der Grundbetrdge, Anderung des Nivellie-
rungshebesatzes) wirken sich auch im Zuge des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs aus. Ob ein Land in diesem Kontext mit Mehr- oder
Mindereinnahmen zu rechnen hat, hangt im Wesentlichen von der Diffe-
renz des Grundsteuermessbetrags des bestehenden und des reformier-
ten Modells ab - jeweils bezogen auf die Gesamtheit der Gemeinden
im Landesgebiet. Steigt die Finanzkraft eines Landes aufgrund hoherer
Grundbetrage der gemeindlichen Grundsteuer, folgen daraus Kurzungen
im Umsatzsteuerausgleich und in den Bundeserganzungszuweisungen.
Lander, die unterproportionale Zuwachse zu verzeichnen haben, konnen
dagegen Kompensationen erwarten.

466 Vgl. Deutscher Stadtetag (17.04.2019); Sachsischer Stadte- und Gemeindetag
(06.06.2019); Sachsischer Stadte- und Gemeindetag (03.02.2021).
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Auch eine Anderung des bundesdurchschnittlichen Hebesatzes ist auf-
grund ungleichmaRiger Beriicksichtigung des Ziels der Aufkommens-
neutralitat unter den Stadten und Gemeinden denkbar. Damit Lander
mit aufkommensneutraler Grundsteuerreform im bundesstaatlichen
Finanzausgleich keine Besser- oder Schlechterstellung zu erwarten
haben, ware eine vollstandige Berlcksichtigung der Hebesatzent-
wicklung im zeitlichen Umfeld der Reformumsetzung notwendig.*”’
Angesichts des beschriebenen Rahmens ist es unabdingbar, dass die
Grundsteueraufkommen unabhangig von den nachfolgend diskutierten
Abweichungsmoglichkeiten auf der Landerebene nach einem einheit-
lichen Verfahren fur die gesamte Bundesrepublik berechnet werden.
Ware dies nicht der Fall, bestlinde das Risiko, dass sich Lander stra-
tegisch verhalten und sich geringere Grundsteueraufkommen aus der
Solidarfamilie der Lander kompensieren lassen.

2.4  Die Linderéffnungsklausel

Prinzipiell gilt das reformierte Grundsteuermodell im gesamten Bun-
desgebiet. Die im Rahmen der Grundsteuerreform verabschiedete
Grundgesetzanderung eroffnet den Landern jedoch Uber die Erganzung
des Katalogs in Art. 72 Abs. 3 GG eine umfassende Abweichungsbefug-
nis. Sieben Lander machen Gebrauch von dieser Offnungsklausel, d.h.
die Mehrheit der Lander entschied sich zugunsten des wertorientierten
Bundesmodells (vgl. Tabelle 18).

Baden-Wirttemberg wahlt als einziges Land ein modifiziertes Boden-
wertmodell, in welchem der Grundsteuerwert als Produkt der Grund-
stucksflache und dem Bodenrichtwert ermittelt und anschlieRend mit
einer Steuermesszahl von 1,3 %o multipliziert wird. Grundstiicke, welche
uberwiegend zu Wohnzwecken dienen, erhalten einen Abschlag von
30 % auf die Steuermesszahl .+

Fir (modifizierte) flichenbezogene Modelle entschieden sich der Frei-
staat Bayern, Hamburg, Hessen und Niedersachsen. Bayern sieht die
Einflhrung eines rein an der Grundstlcks- und Gebaudeflache ausge-
richteten Modells vor. Dabei wird die Flache mit einer wertunabhangi-
gen Aquivalenzzahl multipliziert.*® Hessen und Niedersachsen bauen
mit ihrem Flachen-Faktor-Modell auf dem bayerischen Modell auf. Die
durch die Multiplikation der Grundsticks- bzw. Gebaudeflache mit der
jeweiligen wertunabhangigen Messzahl errechnete GroRe wird jedoch in
einem zweiten Schritt mit einem lagebezogenen Faktor® multipliziert.”
Dies ermoglicht eine differenzierte Grundsteuerlast fur gleichgroRes
aber ungleichwertiges Grundvermogen innerhalb einer Gemeinde. Das
Prinzip ,Je besser die Lage des Grundstiicks, desto hoher die Grundsteu-
erlast’ tragt der fiskalischen Aquivalenz und der horizontalen Gerech-
tigkeit der Besteuerung Rechnung.

Das Hamburger Wohnlagemodell verfolgt einen ahnlichen Ansatz. Auch
hier wird lediglich die Flache der Grundsticke und Gebaude herange-
zogen und jeweils mit einer Aquivalenzzahl, 0,04 €/m? fir die Grund-
stiicksflache und 0,50 €/m? fiir die Gebaudeflache, multipliziert. Uber
die Grundsteuermesszahl erhalten Wohngrundstiicke einen Abschlag

467 Vgl. Hentze (2019).

468 Vgl. Ministerium fiir Finanzen Baden-Wiirttemberg (22.06.2021).

469 Vgl. Bayerischer Landtag (2021). Die Aquivalenzzahlen belaufen sich auf folgende
Héhe: 0,04 €/m2 fir die Grundstiicksflache und 0,5 €/m? fiir Gebaudeflachen. Wohn-
flachen erhalten eine reduzierte Steuermesszahl (70 % anstelle von 100%). Weitere
Abschldge sind u. a. fir sozialen Wohnungsbau und Denkmaler vorgesehen.

470 Der Faktor ergibt sich wie folgt: (Bodenrichtwert der Zone/Durchschnittsbodenwert
der Gemeinde)?.

471 Vgl. Niedersachsischer Landtag (2021); Landesregierung Hessen (07.06.2021).
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Tabelle 18: Uberblick zu den Grundsteuermodellen in den
Landern

Land Modell

Berlin Bundesmodell
Brandenburg Bundesmodell

Bremen Bundesmodell
Mecklenburg-Vorpommern ~ Bundesmodell
Nordrhein-Westfalen Bundesmodell
Rheinland-Pfalz Bundesmodell
Sachsen-Anhalt Bundesmodell
Schleswig-Holstein Bundesmodell

Thiiringen Bundesmodell

Sachsen Modifiziertes Bundesmodell
Saarland Modifiziertes Bundesmodell*

Baden-Wiirttemberg Modifiziertes Bodenwertmodell

Bayern Flachenmodell*

Hambur Wohnlagemodell (Flachen-Faktor-
8 Modell)

Hessen Flachen-Faktor-Modell*

Flachen-Lage-Modell (Flachen-Faktor-

Niedersachsen Modell)

Anmerkung: *noch nicht verabschiedet. Eigene Darstellung;
Quellen: Landtag von Baden-Wiirttemberg (2020); Bayerische
Staatsregierung (11.05.2021); Senatsverwaltung fiir Finanzen des
Landes Berlin (04.01.2021); Staatskanzlei des Landes Brandenburg
(01.12.2020); Bremische Biirgerschaft (2020); HmbGrStG; Landesre-
gierung Hessen (07.06.2021); Finanzministerium Mecklenburg-Vor-
pommern (13.04.2021); Niedersdchsischer Landtag (2021); NGrStG;
Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen (06.05.2021); 0.V.
(2021); Landtag des Saarlandes (09.04.2021); Sdchsisches Gesetz
zur Umsetzung der Grundsteuerreform; Ministerium der Finanzen
des Landes Sachsen-Anhalt (22.06.2021); Schleswig-Holsteinischer
Landtag (09.04.2020); Finanzministerium des Freistaates Thiiringen
(22.06.2021).

von 30 % sowie von zusatzlichen 25 %, sofern diese durch eine normale
Wohnlage charakterisiert sind. Die Wohnlageneinstufung erfolgt im
Wohnlagenverzeichnis und unterscheidet zwischen normaler und guter
Wohnlage."”?

Der Freistaat Sachsen und das Saarland flihren ein wertorientiertes
Modell ein, welches sich vom Bundesmodell lediglich in der Hohe der
Grundsteuermesszahlen unterscheidet. Der Gesetzentwurf des Saar-
lands sieht eine Steuermesszahl von 0,64 %o fiir unbebaute Grund-
stiicke und bebaute Grundstiicke im Sachwertverfahren sowie 0,34 %o
fur bebaute Grundsticke im Ertragswertverfahren vor.”® Der Freistaat
Sachsen setzt 0,36 %o flir unbebaute Grundstiicke und Wohngrundsti-
cke sowie 0,72 %o fiir Nichtwohngrundstiicke an (Einzelheiten zu den
Effekten im nachfolgenden Abschnitt 2.5).47

Das Bundesmodell kommt folglich in neun der 16 Lander unverandert
zur Anwendung. Da Sachsen und das Saarland erst im zweiten Berech-
nungsschritt abweichen, erfolgt die Berechnung des Grundsteuerwerts

472 Vgl. Birgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (16.03.2021). Weitere Abschldge
flir Denkmaler und Sozialwohnungen sind moglich.

473 Vgl. Landtag des Saarlandes (09.04.2021), S. 1-3.

474 Vgl. SachsGrStMG.
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in elf Landern analog zum Bundesvorschlag. Das Ergreifen der Abwei-
chungsbefugnis wird i. d. R. dber landerspezifische Gegebenheiten,
verfassungsrechtliche Bedenken, die Erhohung der Einfachheit und
Transparenz des Bewertungsverfahrens sowie die Reduktion des Ver-
waltungsaufwands begriindet.

Folglich hat das Einrdumen der Offnungsklausel nicht zu einem Fli-
ckenteppich der Grundsteuer mit bis zu 16 verschiedenen Bemessungs-
grundlagen geflihrt. Abgesehen vom baden-wiirttembergischen Boden-
wertmodell lassen sich die Lander zwei Hauptmodellfamilien zuordnen.
Innerhalb der Gruppe der wertabhangigen sowie der wertunabhangigen
Modelle sind die landerspezifischen Ausgestaltungen recht homogen.
Dies erleichtert die Kooperation zwischen den Landern und ermoglicht
Synergie- und Skaleneffekte in der verwaltungsseitigen Umsetzung der
Grundsteuerreform.

Dennoch ist darauf hinzuweisen, dass die beiden Modellfamilien relativ
nah an den Extremen moglicher Modellvarianten liegen und sich
demnach grundlegend unterscheiden. Die uneinheitliche und damit
auch ungleichmaRige Besteuerung des Grundvermogens im Bundes-
gebiet ist der Akzeptanz der Grundsteuerreform nicht zutraglich. Die
beiden Modellfamilien berlicksichtigen Aspekte der vertikalen und
horizontalen Gerechtigkeit in unterschiedlichem AusmaR. Wahrend das
wertorientierte Modell die objektive Leistungsfahigkeit des Steuerob-
jekts ins Zentrum stellt, bleiben Aspekte der Verteilungsgerechtigkeit
in den Flachenmodellen weitgehend unberihrt. Im Vergleich wird in
diesen Modellen Grundvermagen in landlichen Raumen sowie mit nied-
rigen Ertragen starker belastet als in den wertorientierten Modellen.

Greifen Lander auf die Offnungsklausel zuriick, erfolgt dies auf eigene
Kosten. Im bundesstaatlichen Finanzausgleich sollen nicht die Ist-Auf-
kommen der Lander einbezogen, sondern einheitlich das Resultat der
Bewertung nach dem Bundesmodell zugrunde gelegt werden.*” Erhebt
ein Land (iber sein eigenes, abweichendes Grundsteuermodell ein
geringeres Grundsteuervolumen als es auf Basis des Bundesmodells
erheben wirde, flieRt eine die tatsachliche Steuerkraft libertreffende
Steuerkraft in die Finanzkraft des Landes ein. Das Ergreifen der Steuer-
autonomie geht folglich mit dem Tragen der fiskalischen Verantwortung
dafur einher. Im Fall des Freistaates Sachsen fuhren die gegentber dem
Bundesmodell erhohten Steuermesszahlen beispielsweise zu einem
das fiktive Aufkommen ubertreffenden Ist-Aufkommen.

Mit der entsprechenden Anderung im Finanzausgleichsgesetz des
Bundes wird auch darauf hingewiesen, dass den Steuerpflichtigen
»durch das Verfahren zur Normierung des Grundsteueraufkommens
keine gesonderte Erklarungspflicht entstehen«*® darf. Fraglich ist
jedoch, wie eine doppelte Steuererklarung in Landern, welche von
der Offnungsklausel Gebrauch machen, vermieden werden kann. Die
Anderung des Finanzausgleichsgesetzes tritt am 01.01.2025 in Kraft.
Die Steuerkraftanderung durch die Grundsteuerreform wird jedoch
aufgrund einer Ubergangsregelung erst ab dem Jahr 2030 vollstandig
durchschlagen. In den Ausgleichsjahren 2025 bis 2027 werden die fest-
gestellten Grundbetrage des Jahres 2024 herangezogen. In den Jahren
2028 und 2029 flieBen die neuen Finanzkraftverhaltnisse zunachst mit

475 Vgl. Art. 17 Nr. 1 GrStRefG. Das Gesetz eroffnet alternativ die Mdglichkeit, Grundbe-
trage nach einheitlichen MaBstdben durch das Statistische Bundesamt bestimmen
zu lassen.

476 Art. 17 Nr. 1 GrStRefG.
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33 % bzw. 67 % ein.*”” Insofern kénnen
die konkreten Auswirkungen bisher

Tabelle 19: Vergleich der Wirkungen des Bundesmodells und des sachsischen Modells zum Stand

nicht prazise abgeschatzt werden.

Das sichsische
Grundsteuermodell

2.5

Juni 2020.
Bundesmodell Sachsisches Modell
0,34 %o fur unbebaute Grund-
Grundsteuermesszahlen stiicke
(Stand Juni 2020, Basis fiir die 0, 34 %o 0,36 %o fiir Wohngrundstiicke

] Berechnungen)
In Sachsen steht im Zusammenhang

0,72 %o fur Nichtwohngrund-
stucke

mit der Grundsteuerreform die Neube-
wertung von ca. 2,5 Mio. Objekten bis
Ende 2023 bevor.® Mit einem Grund-

Veranderung des Anteils am
Grundsteuermessbetrag

steueraufkommen von 508,1 Mio. €

+0,4 Prozentpunkte

. . Einfamilienhaus
(Grundsteuer B) sowie 147 Mio. €
(Grundsteuer A) im Jahr 2020 stellt

Eigentumswohnung

+1,1 Prozentpunkte

die Grundsteuer auch flr die sach- Mietwohngrundstiick

- 3,4 Prozentpunkte

sischen Stadte und Gemeinden eine

wesentliche Einnahmequelle dar. Das Gemischte Nutzung

- 1,2 Prozentpunkte

Grundsteuervolumen macht ca. 15,0 % Geschiftsgrundstiicke

+3,0 Prozentpunkte

der kommunalen Steuereinnahmen

und damit ca. 3,8 % der kommunalen Unbebaute Grundstiicke

+0,1 Prozentpunkte +0,1 Prozentpunkte

Bereinigten Einzahlungen im Freistaat

aUS.T Hebesitze

Anpassungsbedarf kommunaler

Bis zu + 60 %

Biszu +/-15%

GroRstadte > 500.000 EW

-15%

Im  Koalitionsvertrag verstandigten {Jbrige Kommunen

+40-60 % +0-15%

sich die sachsischen Regierungspar-
teien darauf, die Grundsteuerreform
wertorientiert, burokratiearm und
aufkommensneutral auszugestalten
und im Zuge dessen die Option der abweichenden landesrechtlichen
Regelung zu priifen.“s® Das am 3. Februar 2021 beschlossene Sachsische
Gesetz zur Umsetzung der Grundsteuerreform ergreift diese Moglichkeit
mit dem Ziel, »den regionalen Besonderheiten in Sachsen hinreichend
Rechnung zu tragen und die Erklarungspflichten fur den Blrger mog-
lichst zu vereinfachen.«*®" Dabei macht der Freistaat jedoch lediglich
im Zusammenhang mit der Grundsteuer B von der Offnungsklausel
Gebrauch, sodass die Grundsteuer A sowie die neu eingeflihrte Grund-
steuer C des Bundesmodells analog auf sachsischer Ebene gelten.
Bezlglich der Grundsteuer B weicht der Freistaat Sachsen zudem erst
in der Berechnung des Grundsteuermessbetrags ab, konkret uber die
Setzung abweichender Steuermesszahlen. Dementsprechend erfolgt
auch die Bewertung des Grundvermogens nach der Logik des wertori-
entierten Bundesmodells.

Da die sachsische Regierung bei der Ubernahme der bundeseinheit-
lichen Steuermesszahlen“? eine erhohte Belastung von Wohngrund-
stucken erwartet und explizit die Forderung von Wohnraum anstrebt,
wurden im Sachsischen Grundsteuermesszahlengesetz Messzahlen in
Hohe von 0,36 %o fur unbebaute Grundsticke*®* und Wohngrundstiicke

477 Vgl. Art. 17 Nr. 2 GrStRefG.

478 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (14.07.2020).

479 Vgl. Kapitel 111.5.1.1.2.

480 Vgl. CDU Die Sachsische Union/Biindnis 90/Die Griinen Sachsen/SPD Sachsen S. 122.
481 Sachsischer Landtag (2020).

482 1m 2019 verabschiedeten Grundsteuerreformgesetz war urspriinglich eine einheit-
liche Steuermesszahl von 0,34 %o vorgesehen. Vgl. Art. 1 Nr. 6 GrStRefG. Diese wird
mit dem Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz fiir Wohngrundstiicke auf 0,31 %o
reduziert. Vgl. Art. 3 Nr. 1 GrStRefUG.

Der sachsische Gesetzentwurf sah urspriinglich fir unbebaute Grundstiicke keine
Abweichung vom Bundesmodell vor, wodurch deren Steuermesszahl unter den Mess-
zahlen der bebauten Gebaude gelegen hatte. Im Zuge eines Anderungsantrags vom
1. Februar 2021 wurde die Steuermesszahl analog zu den bebauten Wohngrundsti-
cken auf 0,36 %o gesetzt. Vgl. Sachsischer Landtag (2021).

483
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Quelle: Eigene Darstellung, vgl. Sdchsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).

sowie 0,72 %o fur Nichtwohngrundstiicke angesetzt. Die Entlastung soll
dabei nicht nur GroRstadten, sondern auch Siedlungsgebieten im land-
lichen Raum zugutekommen.

Die Sachsische Grundsteuerreform umfasst neben der Verabschiedung
des Sachsischen Grundsteuermesszahlengesetzes auch eine Anderung
des Sdchsischen Vermessungs- und Katastergesetzes, welche den Land-
kreisen und Kreisfreien Stadten, bzw. deren unteren Vermessungsbe-
horden, eine neue Aufgabe zuordnet. Diese sind nun zur Ermittlung
wesentlicher topographischer Anderungen und deren Ubermittlung zur
Aktualisierung in den amtlichen Geobasisdaten verpflichtet.*® Die jahr-
lichen Kosten von 2,6 Mio. Euro werden Uber den kommunalen Finanz-
ausgleich erstattet.*

Es sei an dieser Stelle jedoch darauf hingewiesen, dass fir die in Art. 72
Abs. 3 GG geregelte Abweichungsgesetzgebung das jeweils spatere
Gesetz von Bundes- bzw. Landesebene gilt.* Da der Bund mit dem
Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz vom 16. Juli 2021 die Grundsteu-
ermesszahlen angepasst hat, ist zur Beibehaltung der sachsenspezifi-
schen Steuermesszahlen ein erneuter Beschluss der Abweichung von
Noten.

2.5.1 Bewertung des sidchsischen Modells

Da Sachsen beziglich der Bewertung dem wertorientierten Bundes-
modell folgt und schlicht im Zuge der Festsetzung der Steuermess-
zahl abweicht, ist das sachsische Modell analog zum Bundesmodell
zu bewerten. Daher werden im Folgenden lediglich erganzende Punkte

484 Vgl. Sachsischer Landtag (2020).

485 Vgl. Art. 2 Sachsisches Gesetz zur Umsetzung der Grundsteuerreform.
486 Vgl. §2 Abs.2 Nr. 3 FAMG 2021/2022.

487 Vgl. Art. 72 Abs. 3 GG.
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beziiglich der sachsenspezifischen Belastungswirkung, des Verwal-
tungsaufwands und der Herausforderungen flr die sachsischen Kom-
munen aufgegriffen und zur allgemeinen Einordnung des Bewertungs-
modells auf Abschnitt 2.3.2 verwiesen.

Aus der mit der Neubewertung einhergehenden Reduktion der Dis-
krepanz zwischen Grundsteuerwert und Verkehrswert werden auch in
Sachsen Belastungsverschiebungen resultieren. Die Anwendung diffe-
renzierter Steuermesszahlen fiir Wohn- und Nichtwohngrundstiicke hat
jedoch zur Folge, dass die relative Belastungsverteilung zwischen den
einzelnen Grundstlcksarten vergleichsweise konstant bleibt.

Eine direkte Ubernahme des Bundesmodells hatte in Sachsen, unter der
Annahme einer aufkommensneutralen Ausgestaltung der Hebesatze, zu
einer Erhohung der Belastung fiir Wohngrundsticke bei gleichzeitiger
Entlastung von Geschaftsgrundstucken im Vergleich zum bisherigen
Grundsteuermodell gefiihrt. Uber die Festsetzung der Steuermesszahl
auf 0,36 %o fur Wohngrundsticke sowie unbebaute Grundsticke und auf
0,72 %o flr Nichtwohngrundstlcke tragen die einzelnen Grundstucks-
arten einen ahnlichen Anteil an der gesamten Messhetragshohe wie
zuvor. Eine Verschiebung zulasten der Wohngrundstlcken kann damit
vermieden werden; der von Geschaftsgrundstiicken getragene Anteil
steigt geringfiigig an (+ 3 Prozentpunkte). Die Ungleichbehandlung
der Grundstucksarten rechtfertigt die sachsische Regierung Uber das
Ziel der Wohnraumforderung. Die erwartete Belastungsverschiebung
zwischen den einzelnen Grundsticksarten im Vergleich zum Status
quo wurde vom Sachsischen Staatsministerium der Finanzen in einem
erganzenden Bericht dargestellt und ist Tabelle 19 zu entnehmen. Die
den Berechnungen zugrundeliegenden Steuermesszahlen haben sich
seit Erscheinen des Berichts im Juni 2020 sowohl auf Bundes- als auch
auf sachsischer Ebene geringfiigig geandert.*®® Es ist daher von leichten
Abweichungen auszugehen, in der Tendenz bilden die Ergebnisse jedoch
die zu erwartenden Effekte ab.®

Kritik auBerten insbesondere die Interessenvertretungen der sachsi-
schen Wirtschaft, welche die sachsischen Unternehmen im Vergleich zu
den (ibrigen Grundsteuerschuldnerinnen und -schuldnern benachteiligt
sehen. Sie befirchten eine abnehmende Standortattraktivitat und eine
zunehmende Blrokratiebelastung durch die Bereitstellung der Daten
im Rahmen der Bewertung.*® Da im Vergleich zum reformbedirftigen
Grundsteuermodell die Belastung der Geschaftsgrundstiicke nur leicht
erhoht wird und sich zudem der administrative Aufwand mit sechs fir
die Bewertung notwendigen Parametern in Grenzen halt, erscheinen die
Bedenken allerdings nicht besonders gravierend.

Ein weiterer Grund, welcher fir eine sachsenspezifische Festsetzung der
Steuermesszahl spricht, ist der damit einhergehende deutlich schwa-
chere Anpassungsbedarf der kommunalen Hebesatze zur Gewahr-
leistung der Aufkommensneutralitdt (siehe Tabelle 19). Wahrend die
Kommunen bei Anwendung des Bundesmodells ihre Hebesatze um
bis zu 60 % hatten anheben mussen, wird im Zuge des sachsischen
Modells lediglich eine Angleichung von +/- 15 % vonnéten sein*' Die

488 Auf Bundesebene wurde die Steuermesszahl fiir Wohngebaude auf 0,31 %o herabge-
setzt. In Sachsen anderte sich die Steuermesszahl der unbebauten Gebaude, welche
nun analog zu den Wohngebauden mit einer Steuermesszahl von 0,36 %0 angesetzt
werden.

489 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).

490 Vgl. Die Sachsischen Handwerkskammern/Die Sachsischen Industrie- und Handels-
kammern/Vereinigung der Sachsischen Wirtschaft e.V. (2020).

491 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).
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deutlich geringeren Anpassungsbedarfe beugen Akzeptanzproblemen
der Grundsteuerreform auf kommunaler Ebene vor.

Vergleicht man die sachsischen Steuermesszahlen mit denen des Saar-
lands, welches die Offnungsklausel ebenso im Kontext der Festsetzung
der Steuermesszahl ergreift, sticht die unterschiedliche Behandlung
der unbebauten Grundstiicke ins Auge. Wahrend im saarlandischen
Modell unbebaute Grundstucke beziglich der Steuermesszahl wie
Nichtwohngrundstiicke behandelt werden, setzt Sachsen flir unbebaute
Grundsticke die niedrigere Steuermesszahl der Wohngrundstiicke an.
Dies begriindet die sachsische Regierung damit, dass unbebaute Grund-
stiicke eine niedrigere Nachfrage nach Infrastrukturleistungen aufwei-
sen und zudem als Freiflache zur Lebens- und Luftqualitat beitragen.*?
Eine explizite Forderung der Mobilisierung von baureifen Grundstiicken
steht den sachsischen Kommunen schlieRlich uber die Option der
Grundsteuer C offen.

2.5.2 Auswirkungen auf die sdchsischen Kommunen

Auch wenn die Bewertung des Grund und Bodens nach dem Bundesmo-
dell die Programmierung einer eigenen Software vermeidet, stellt die
Neubewertung von ca. 2,5 Mio. Objekten eine Herausforderung fur die
sachsische Verwaltung dar. In den nachsten Jahren missen die Finanz-
amter neben der Fortfihrung der Bewertung nach bisherigem Recht
Grundsteuermessbescheide nach dem neuen Modell erlassen. Hinzu
kommt, dass in den neuen Landern im Zuge der Grundsteuerreform eine
Anpassung des Steuersubjekts der Grundsteuer A erfolgt.” Im Gegen-
satz zu den alten Bundeslandern wurde die Grundsteuer auf land- und
forstwirtschaftliches Vermégen bisher bei der Nutzerin erhoben. Die
Erhebung bei der Eigentimerin geht mit einem Verwaltungsaufwand
einher, da die entsprechenden Personen zunachst identifiziert werden
miissen. Fiir die Umsetzung der Grundsteuerreform sieht der sachsische
Doppelhaushalt ca. 350 zusatzliche Personalstellen fir die Jahre 2021
und 2022 sowie ca. 220 Stellen bis 2024 vor.**

Den Landkreisen und Kreisfreien Stadten entstehen Kosten fur die Gut-
achterausschisse, welche die Bodenrichtwerte regelmaRig ermitteln,
sowie flr die regelmaBige Erfassung der topographischen Veranderun-
gen. Die sachsischen Stadte und Gemeinden sind mit der Herausforde-
rung konfrontiert, die Grundsteuerhebesatze so anzupassen, dass die
Grundsteuerreform im Gemeindegebiet aufkommensneutral wirkt. Das
SMF geht davon aus, dass in den GroBstadten ab 500.000 Einwohner und
Einwohnerinnen ein Absenken der Hebesatze um ca. 15 % und in allen
weiteren Gemeinden ein moderates Anheben von bis zu 15 % notwendig
sein wird.*> Der Sachsische Stadte- und Gemeindetag weist in diesem
Zusammenhang darauf hin, dass flr die Beratung der Hebesatze in den
Gemeinde- und Stadtraten eine Ermittlung der Steuermessbetrage
seitens der Finanzamter bis zum 31.12.2023 erforderlich ist.**

Zwar werden die Anpassung der Grundsteuerwerte an die heutigen
Wertverhaltnisse in Belastungsverschiebungen fir die einzelnen Steu-
ersubjekte resultieren, durch die Anpassung der Hebesatze im Sinne
der Aufkommensneutralitat konnen die Kommunen ihre gemeindlichen
Grundsteuereinnahmen jedoch konstant halten.

492 Vgl. Sachsischer Landtag (2021).

493 Vgl. Art. 3 Nr. 22 GrStRefG, welches den Abschnitt IV des Grundsteuergesetzes in
seiner alten Fassung aufhebt.

494 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020b), S. 84f.

495 Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a), S. 7.

496 Vgl. Sachsischer Stadte- und Gemeindetag (2020), S. 4.
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2.6  Zusammenfassung

Abbildung 214: Entwicklung der FAG-Massen 2020 und 2021
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resultierte aus dieser Option kein Fli-
ckenteppich der Grundsteuerregelun-
gen - die Mehrheit der Lander schlieft
sich dem Bundesmodell an. Ergreift
ein Land die Offnungsklausel, so tragt es auch die fiskalische Verant-
wortung. In diesem Sinne wird im bundesstaatlichen Finanzausgleich
das Bewertungsergebnis des Bundesmodells zugrunde gelegt.

Quelle: Eigene Darstellung,
menstellung.

Der Freistaat Sachsen verabschiedete im Februar 2021 eine eigene
Grundsteuerreform. Da die Abweichung jedoch erst im zweiten Berech-
nungsschritt Uber das Festsetzen differenzierter Steuermesszahlen
erfolgt, ist das sachsische Grundsteuermodell als modifiziertes Bun-
desmodell zu verstehen. Das Ergreifen der Offnungsklausel wird Gber
das Ziel der Wohnraumférderung und die Minimierung des Hebesatz-
anpassungsbedarfs seitens der Kommunen begriindet. Im Ergebnis
werden die Grundsticksarten in ahnlicher Relation wie im Status quo
belastet, lediglich der von den Geschaftsgrundstlcken getragene Anteil
des Steuermessbetrags steigt geringfligig an. Nun gilt es, bis Ende 2023
die 2,5 Mio. sachsischen Objekte zu bewerten, sodass den Stadten und
Gemeinden ausreichend Zeit flir die Anpassung der Hebesatze bleibt.
Zur endgultigen Bewertung der Reformeffekte ist jedoch erst die lan-
desgesetzliche Abweichung vom zwischenzeitlich geanderten bundes-
gesetzlichen Rahmen abzuschlieRen. Erst auf dieser Grundlage konnen
die Gemeinden ihre Hebesatzgestaltung anpassen. Durch die Reform
erhalten die Gemeinden jedoch eine modernisierte Grundsteuer, die
neben einem stetigen und planbaren Aufkommen die Moglichkeit bietet,
die Wertentwicklung am Immobilienmarkt in die steuerliche Grundlage
einflieBen zu lassen, ohne selbst unter permanenten Druck zu stehen,
die Hebesatze zu erhohen.

3 Finanzausgleichsgesetz 2021/22

3.1  Einordnung

Parallel zur Bewaltigung der Corona-Pandemie wurde 2020 im Landtag
eine Weiterentwicklung des Sachsischen Finanzausgleichsgesetzes
(SachsFAG) beschlossen. Im Dritten Gesetz zu den Finanzbeziehun-
gen zwischen dem Freistaat Sachsen und seinen Kommunen wurden
dabei vor allem horizontale Aspekte behandelt, die die Verteilung der
Finanzausgleichsmasse zwischen den einzelnen Stadten, Gemeinden
und Landkreisen regeln. Dieser Abschnitt des Gemeindefinanzberichts
fokussiert ausgewahlte Aspekte der Reform. Eine ausfuhrliche Analyse
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eigene Berechnungen; Daten: Haushaltspldne der Ldander, eigene Zusam-

des Gesetzes sowie dessen Genese wurde bereits im Heft 2/2021 des
Sachsenlandkuriers vorgenommen.*”’

Positiv ist dabei zunachst zu bewerten, dass der Freistaat Sachsen
trotz der Corona-Krise mit vielfaltigen finanziellen Herausforderungen
sowohl fur den Landeshaushalt als auch fir die Haushalte der Kommu-
nen eine strukturelle Weiterentwicklung des SachsFAG beschlossen hat
und der Krisenmodus nicht zu einem Aufschieben der Reform geflihrt
hat. Somit wurden strukturelle Weichenstellungen fiir die Zukunft nach
der Krise ermoglicht.

3.2  Anderungen an der vertikalen Verteilung
Strukturelle Anderungen an der vertikalen Verteilung iiber den Gleich-
maBigkeitsgrundsatz (GMG 1) sind erwartungsgemaf (im Fokus stand die
horizontale Uberpriifung) nur in geringem Mafe festzustellen, nament-
lich die Ubertragung der bisherigen pauschalen Zuweisungen nach dem
sog. Pauschalengesetz fiir den kreisangehorigen Raum ab 2022 (30 Mio.
Euro pro Jahr). Dies ist positiv zu bewerten, da diese Mittel klar einen
Charakter Allgemeiner Deckungsmittel haben und somit eine Versteti-
gung im Rahmen der FAG-Masse mit einer regelgebundenen Dynamisie-
rung nach der MaBgabe des GleichmaRigkeitsgrundsatzes sachgerecht
ist.

Hinsichtlich der vertikalen Verteilung nach dem GMG | werden die Aus-
wirkungen der Krise vor allem im Finanzausgleichsjahr 2021 spurbar.
Die Finanzausgleichsmasse hat sich im laufenden Jahr deutlich von
3,82 Mrd. Euro auf 3,62 Mrd. Euro reduziert. Dies unterscheidet sich
von den anderen ostdeutschen und auch den meisten westdeut-
schen Landern, die auch im »Jahr 2 der Krise« die FAG-Massen stabil
gehalten oder sogar gestarkt haben bzw. nur dann eine Senkung der
FAG-Massen erfolgte, wenn die Unterstitzungen im Jahr 2020 beson-
ders umfangreich ausgefallen waren (wie in Baden-Wiirttemberg oder
Mecklenburg-Vorpommern).“® Fir 2022 ist dennoch eine Steigerung
der Allgemeinen Deckungsmittel der Kommunen zu erwarten, was
ein Zeichen der Krisenerholung ist. Allerdings geschieht dies auf der

497 Vgl. Leimkiihler (2021).

498 Eine Ausnahme bildet das Saarland, wo die Kommunen finanziell besonders durch
die Corona-Krise belastet sind und die bereits das Jahr 2020 mit sehr schlechten
Ergebnissen abgeschlossen haben.
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Grundlage dynamischer Steuermehreinnahmen, wahrend die allgemei-
nen Schliisselzuweisungen stagnieren und die Krisenhilfen auslaufen.
Die Riickgange manifestieren sich insbesondere bei den investiven
Schlisselzuweisungen, die zur Krisenbewaltigung auf einen geringen
Stand heruntergefahren wurden, um das Volumen der allgemeinen
Schlusselzuweisungen zu stabilisieren.

Fur die Jahre 2021 und 2022 ist demnach ein nicht unerhebliches »Auf
und Ab« der FAG-Masse und damit fiir eine wichtige und planbare
Saule der kommunalen Finanzen feststellbar. Dies ist nach dem GMG |
zundchst sachgerecht, da sich der Mechanismus sowohl in guten als
auch in schlechten Zeiten bewahren muss. Zudem wurde sicherge-
stellt, dass sich die Allgemeinen Deckungsmittel stabil entwickeln und
insofern die Fortschreibung nicht allzu mechanistisch betrieben wird.
Allerdings kann der Freistaat mit seinem groBen Haushalt und seinen
Zugriffsmoglichkeiten auf den Kapitalmarkt (zu Negativzinsen) die
akuten Krisenfolgen besser abfedern als iiber 400 Kommunalhaushalte.
Diese Schwankungen hatten 2021 mit den Mitteln aus dem Coronabe-
waltigungsfonds oder durch eine auferplanmaRige weitere Zufiihrung
zur FAG-Masse aus dem Staatshaushalt noch starker abgefedert werden
konnen. Stattdessen ist zu erwarten, dass die Kommunen investive
Kredite oder gar Kassenkredite aufnehmen miissen, um ihre Aufgaben
stetig zu erfullen oder dass sie gar ihre Infrastrukturbudgets kiirzen, um
im laufenden Betrieb handlungsfahig zu bleiben. Das Jahr 2021 ist ein-
deutig noch ein finanzielles Krisenjahr flir die sachsischen Gemeinden,
2022 kommen die Mittel moglicherweise zu spat, wenn die Kommunen
die Krisenfolgen bereits wieder starker aus eigener Kraft bewaltigen
konnen. Statt einen kraftigen antizyklischen Impuls zu setzen, hat der
Freistaat die sachsischen Kommunen schon recht fruh wieder in Rich-
tung Sparsamkeit motiviert.

3.3  Anderungen in der horizontalen Verteilung

Die vorgenommenen Anderungen am SachsFAG sind vor allem auf der
horizontalen Seite vorgesehen, also nach der Dotation der Finanzaus-
gleichsmasse. Die Anderungen erfolgen demnach in einem geschlosse-
nen System, d. h., Zugewinne flir eine Gruppe von Kommunen flihren zu
Verlusten flr alle anderen Gruppen. Insofern ist es besonders wichtig,
dass die Ausgewogenheit des Gesamtsystems gewahrt ist. Die horizon-
talen Anpassungen wurden zu erheblichen Teilen abgeleitet aus einem
finanzwissenschaftlichen Gutachten (Gutachten zur Fortentwicklung
des kommunalen Finanzausgleichs im Freistaat Sachsen von Prof. Dr.
Schiller, Universitat Greifswald).® Durch die gutachterliche Befas-
sung, die eine hohe wissenschaftliche Qualitat aufweist, war gesichert,
dass der Gesetzgeber die Folgen bestimmter Parametersetzungen gut
abschatzen und Reformoptionen uberblicken kann. Dennoch waren die
Darstellungen nicht apodiktisch, sondern zeigten Entscheidungs- und
Gestaltungsspielraume auf.

Die Reform des Hartz-IV-Sonderlastenausgleichs ist ausdriicklich zu
begriRen. Hiermit wird eine seit 2005 bestehende strukturelle Schief-
lage beseitigt. Der Freistaat Sachsen ist damit das letzte ostdeutsche
Land, das nicht mehr auf die Verhaltnisse der Jahre 2004/2005 zur
Bemessung der Zahlbetrage zuruckgreift. Stattdessen bezieht sich der
Lastenausgleich zukiinftig auf die tatsachlichen relativen Belastun-
gen. Die Verteilung auf die Landkreise und Kreisfreien Stadte nach der
Zahl der Bedarfsgemeinschaften ist sachgerecht. Die uberfallige Jus-
tierung des sachsischen Hartz-IV-Lastenausgleichs fihrt sachgerecht

499 Vgl. Schiller u. a. (2020).
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zu Mehreinnahmen der Kreisfreien Stadte, namentlich der Kreisfreien
Stadt Leipzig. Darlber hinaus hat auch der Landkreis Gorlitz geringe
Mehreinnahmen zu erwarten. Fur die Ubrigen Kreisfreien Stadte und
Landkreise ergeben sich aus der Reform dagegen Mindereinnahmen.
Bereits zu friheren Zeitpunkten wurde auf die Reformbedurftigkeit des
Lastenausgleichs hingewiesen.”® Die Anpassung korrigiert eine Fehl-
stellung im SachsFAG. Durch die vorgeschlagene Reform werden keine
neuen Schieflagen zwischen den Landkreisen und Kreisfreien Stadten
erzeugt, stattdessen wird ein seit 15 Jahren perpetuiertes Ungleichge-
wicht im SachsFAG korrigiert. Noch zielgerichteter im Sinne der Belas-
tungsgerechtigkeit konnte dies mit einer Gewichtung nach Mietenstufen
ausgestaltet werden. Leider kommt die Reform sehr spat, wenn nicht zu
spat. Mittlerweile haben sich die Ost-West-Differenzen zwischen den
kommunalen Kosten der Unterkunft weitgehend angepasst, sodass
nur noch geringe Impulse von der Reform ausgehen werden. Immerhin
konnte somit eine systematische Schiefstellung, die sich in der Praxis
ausschlieBlich zu Lasten der Kreisfreien Stadt Leipzig auswirkte, besei-
tigt werden.

Im horizontalen GleichmaBigkeitsgrundsatz Il zwischen dem kreisange-
horigen Raum und den Kreisfreien Stadten (GMG I1) erfolgt eine kleinere
Verdanderung, indem ab 2022 ein Betrag von 30 Mio. Euro aus bisherigen
Pauschalzuweisungen (sog. Pauschalengesetz) auBerhalb des Sachs-
FAG in die Schlusselmasse der kreisangehorigen Gemeinden, also in
den kreisangehorigen Raum, uberflihrt wird. Darlber hinaus ist keine
strukturelle Veranderung beim horizontalen GleichmaRBigkeitsgrundsatz
vorgesehen, insbesondere nicht im Zusammenhang mit der Reform des
Hartz-1V-Sonderlastenausgleichs. Dieses Vorgehen war sachgerecht, da
mit der Reform des Hartz-IV-Sonderlastenausgleichs eine systemati-
sche Fehlstellung beseitigt wurde. Es ware ebenso systematisch falsch
gewesen, an einer Stelle eine Unwucht zu beseitigen und daflr eine
Kompensation einzufuhren, die neuerliche Unwuchten schafft. Bereits
in der Vergangenheit wurden Finanzmittel des Landes verstarkt in den
kreisangeharigen Raum gelenkt, sei es durch Umschichtungen im GMG I
oder durch Zuweisungen und Fordermittel auerhalb des SachsFAG. Die
genannte Starkung der Mittel im kreisangehorigen Raum um 30 Mio. Euro
ist ein erneuter Schritt in diese Richtung, da das neu entstehende Ver-
haltnis wiederum den Ausgangspunkt fiir zukiinftige Fortschreibungen
bildet. Die tatsachlichen Gesamteinnahmen liegen in den Kreisfreien
Stadten nicht einmal 10 % hoher als im kreisangehorigen Raum, obwohl
im GMG |l festgelegt ist, dass die Schliisselzuweisungen um 43,65 %
hoher liegen Daher ist es richtig gewesen, den GMG Il unverandert zu
lassen. Auch die Unterstellung von Wanderungsbewegungen vom kreis-
angehorigen Raum in die Kreisfreien Stadte, wie sie in der Vergangen-
heit durchaus typisch waren, und die einen Anpassungsdruck auf den
GMG Il entfalten konnten, ist aktuell nicht mehr zutreffend. Stattdes-
sen gibt es zunehmend Wanderungsbewegungen aus den Kreisfreien
Stadten in die sie umgebenden Landkreise. Ihre Bevolkerungszuwachse
generieren die Kreisfreien Stadte mittlerweile zu einem Uberwiegenden
Teil uber die Landesgrenzen hinweg.

Bezuglich der horizontalen Verteilung sieht das FAG ab 2021 eine fla-
chere Einwohnerveredelung nach der Hauptansatzstaffel vor. Sachsen
hatte bisher die »steilste« Hauptansatzstaffel aller Lander (Veredelung
bis 190) und hat sie auch noch nach der Reform (Veredelung bis 172).
Die pauschale Einwohnerveredelung ist ein konstitutives Element fiir
die Gewichtung der relativen Finanzbedarfe im SachsFAG. Die Abfla-
chung entspricht den statistischen Grundlagen des wissenschaftlichen

500 Vgl. Lenk/Hesse (2013).
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Gutachtens und ist grundsatzlich zu begriiBen. Damit werden vor allem
kleinere Gemeinden gestarkt. Leider erfolgte keine Erganzung um
eine Starkung der Zentren im landlichen Raum durch eine zusatzliche
Veredelung zentralortlicher Funktionen. Inshesondere Mittelstadte
im landlichen Raum haben eine erhebliche Ankerfunktion, die in der
Zukunft immer wichtiger wird. Im Gutachten ist dieser Aspekt unter-
sucht worden. Rein statistisch gesehen war er in etwa gleich geeignet
wie der jetzt im Gesetzentwurf angelegte an den Status quo anknip-
fende Vorschlag.”®' Richtig ist, dass die Veredelung zentralortlicher
Funktionen im Schllisselzuweisungssystem einen Paradigmenwechsel
darstellt und nicht reibungsfrei einzufiihren ware. Allerdings erzeugt
auch die bisherige und reformierte Hauptansatzstaffel eine Reihe von
Problemen (v. a. im Zusammenhang mit dem demografischen Wandel)
und Sickerverlusten (vor allem bei Mittelzentren im Umfeld der Kreis-
freien Stadte). Ein Zuschlag fir zentrale Orte in Verbindung mit einer
noch flacheren allgemeinen Hauptansatzstaffel hatte der gleichwerti-
gen Entwicklung in allen Landesteilen und vor allem der Ausstattung in
den landlichen Raumen einen zusatzlichen Schub gegeben. Hier wurde
eine sich bietende Mdglichkeit (noch) nicht genutzt.

Der Ausbau des Schillernebenansatzes zu einem Bildungsansatz ist
positiv zu bewerten. Hier wurde das SachsFAG zukunftsgerichtet weiter-
entwickelt. Der kommunale Kita-Bereich hat eine besondere Kostendy-
namik und kann klar auf die betreuten Kinder als sachlichen Indikator
zurlickgefiihrt werden. Die im Gesetzentwurf vorgesehenen Verede-
lungsfaktoren wurden mittels empirischer Berechnungen im Gutachten
gewonnen und sind fachlich und datenseitig nachvollziehbar.

Die Einflihrung einer Mindestausstattung ist ebenfalls ausdricklich
positiv zu bewerten. Der Vorschlag schafft ein fehlendes Bindeglied zu
den steuerschwachsten Kommunen, denen auch ein Ausgleichsgrad der
Schliisselzuweisungen von 75 % des Finanzbedarfs keine ausreichende
Finanzausstattung bietet. Eine solche Form der Mindestausstattung
haben mittlerweile die meisten Lander umgesetzt. Sachsen war 2020
eines von nur drei Landern ohne eine entsprechende Regelung zur
Mindestausstattung. Die Setzung der relevanten Variablen (Ausgleichs-
grenze/Ausgleichsintensitat) ist letztlich eine politische Entscheidung.
Sie definiert erstens den Kreis der anspruchsberechtigten Gemeinden
und zweitens den Umfang (und damit die Kosten) der Mindestausstat-
tung. Mit den gewahlten Parametern (89 %/90 %) wird eine eng abge-
grenzte Zielgruppe erreicht. Ein vergleichsweise geringer Mitteleinsatz
bringt spurbare Verbesserung fur diese Gruppe, ohne dass eigene
Anstrengungen zur Erwirtschaftung eigener Steuereinnahmen und Kon-
solidierung der Haushalte substanziell geschwacht wirden. Insofern ist
nicht nur die Einflhrung des Instruments selbst, sondern auch die Para-
metersetzung positiv zu bewerten.

Zwei weitere Aspekte sind bemerkenswert, die im Gutachtenprozess
untersucht wurden, jedoch keinen Eingang in den Gesetzentwurf und in
das Reformergebnis gefunden haben: der Flachenansatz und der Demo-
grafieansatz.

Der Verzicht auf einen Flachenansatz ist fachlich nachvollziehbar und
deckt sich mit den Erfahrungen in anderen Landern. Flache an sich ist
fur den Gesamtkanon der kommunalen Aufgabenerfullung kein allge-
mein bedarfsbegriindender Faktor. Wenn, dann lasst sich ein statistisch
nachprufbarer Zusammenhang zur Gemeindeflache oder zu bestimmten
Aspekten der Flachennutzung zwar fiir einzelne kommunale Aufgaben

501 Vgl. Schiller u.a. (2020), S. 62ff,, fir die statistische Priifung insbesondere S. 74ff.
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herstellen, nicht aber (iber den gesamten kommunalen Aufgabenka-
non hinweg.>? Dies ware aber erforderlich, um die Flache als allgemein
bedarfsdifferenzierenden Ansatz im Schliisselzuweisungssystem her-
anzuziehen.

Bemerkenswert ist dagegen der Verzicht auf die Einfuhrung eines
Demografieansatzes. Finanzwissenschaftliche Analysen gehen hin-
sichtlich dieses Punktes durchaus auseinander. Allerdings kann fur
Sachsen keineswegs eine Homogenitat der demografischen Entwicklung
festgestellt werden. Weiterhin darf nicht vergessen werden, dass die
auRergewohnlich »steile« Einwohnerveredelung im SachsFAG auch den
Einwohnerriickgang »veredelt«. Ein Demografiefaktor im Schlisselzu-
weisungssystem konnte regelgebunden dafiir sorgen, dass Kommunen
mit unterschiedlichen demografischen Perspektiven nicht zunehmend
auseinanderdriften.

Im Schlisselzuweisungssystem ist eine Senkung des Anteils investiver
Schlisselzuweisungen vorgesehen. Zur Sicherung der laufenden Auf-
gabenerflllung in Krisenzeiten ist dies ein probates Mittel. Allerdings
ist auch bekannt, dass kommunale Investitionen ein hochst effektives
Mittel der Krisenbewaltigung darstellen (Krise 2008/2009). Die sachsi-
schen Kommunen konnen diese angesichts der geringeren Unterstit-
zung durch investive Schlisselzuweisungen voraussichtlich nur durch
eine hohere Verschuldung realisieren. Die datenseitigen Untersuchun-
gen im Hauptkapitel Ill haben gezeigt, dass die Kommunen in der jin-
geren Vergangenheit ihr Investitionsverhalten nach einer Phase der
Schwache wieder deutlich ausgebaut haben (Abschnitt 111.7.2). Diese
Erfolge sind nun bedroht, da gleichzeitig hohe kommunale Investitions-
bedarfe bestehen.*® Wenn die Krisenbewdltigung mit einer substanziel-
len Schwachung der kommunalen Investitionen einher ginge, ware dies
ein Nachteil fur den gesamten Freistaat Sachsen.

§ 23a SachsFAG sieht seit der Reform vor, dass die Mittel aus dem im Kri-
senjahr gebildeten Sondervermogen »Kommunaler Strukturfonds« bis
2024 schrittweise entnommen werden und zur Abfederung der struk-
turellen Folgen der Reform im horizontalen System genutzt werden
sollen. Im Zeitraum his 2024 ist dies sachlich grundsatzlich nachvoll-
ziehbar ist. Fir kreisangehorige Gemeinden ist die Streckung aller-
dings lber sechs Jahre (bis 2026) vorgesehen. Das ist ein recht langer
Zeitraum, der bereits in die ndchste Uberpriifung des SachsFAG 2024
hineinreicht. Fragwtrdig ist zudem die Regelung, wonach die Reformef-
fekte im Jahr 2021 zunachst voll (Landkreise und kreisfreie Stadte) bzw.
weitgehend (kreisangehdrige Gemeinden) kompensiert werden sollen.
Damit werden die begriBenswerte Wirkung der Reform im horizontalen
Bereich faktisch auf 2022 verschoben und die fachlich uberholten Para-
meter des bisherigen SachsFAG fortgeschrieben. Auch danach werden
die vielfach sinnvollen und zukunftsweisenden Verbesserungen erst mit
groRer Zeitverzogerung wirksam. Einerseits sind die Kompensationen
»weile Salbe« fir die Verlierer der Reform, andererseits entstehen die
reformbedingten Gewinne und Verluste durch statistisch nachweishare
relative Bedarfsunterschiede. Technisch gesprochen erfolgt wahrend
der Ubergangsphase damit eine Kompensation der Nicht-Bediirftigen
durch die Bedurftigen, weshalb der Ubergang nicht zu groBziigig aus-
gestaltet werden sollte. Nicht zuletzt stellt sich die Frage, ob die Mittel
nicht hatten zielgerichteter zur Starkung der Schliisselzuweisungen
2021 genutzt werden konnen. Wenn man die kurzfristigen Volumina der
Corona-Effekte mit den langerfristigen Volumina der Reformeffekte

502 Vgl. Hesse/Mengs/Griittner (2020).
503 Vgl. Sydow/Hesse/Kratzmann (2020).
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vergleicht, werden hier moglicherweise die knappen Mittel zu sehr auf
die »lange Bank« geschoben.
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Glossar

Abschreibungen

Abschreibungen bezeichnen in der Doppik den Werteverzehr von
abnutzbaren Vermogensgegenstanden. Sie ermoglichen die perioden-
gerechte Verteilung der Anschaffungs- und Herstellungskosten auf die
gesamte Nutzungsdauer. Abschreibungen sind nicht zahlungswirksam
und werden in Doppik als Aufwand verbucht.

Abundant

Eine Kommune wird als abundant bezeichnet, wenn im Rahmen des
- Kommunalen Finanzausgleichs ihre = Finanzkraft groBer ist als ihr
-> Finanzbedarf. Im Falle der Abundanz erhalten Gemeinden keine ->
Schliisselzuweisungen, kénnen aber = Zweckzuweisungen (Lastenaus-
gleiche) erhalten. In einigen Landern wird die GberschieBende Finanz-
kraft mithilfe einer = Finanzausgleichsumlage abgeschopft.

Allgemeine Zuweisungen

Eine Zuweisung stellt eine finanzielle Leistung zwischen den Gebietskor-
perschaften (Bund, Lander, Gemeinden) dar, die keine Gegenleistung ist
und nicht den Charakter einer Erstattung hat.

Zu den allgemeinen Zuweisungen werden die = Schllisselzuweisun-
gen, die = Bedarfszuweisungen und sonstige allgemeine Zuweisungen
gezahlt. Sie flieRen den Gemeinden ohne Zweckverbindung zu.

Allgemeine Deckungsmittel

Die allgemeinen Deckungsmittel umfassen die = Steuern und die >
Allgemeinen Zuweisungen und dienen der Deckung der Aufgaben, denen
keine direkte Finanzierung durch - Gebiihren oder Entgelte gegeniiber-
stehen.

Altersstrukturkostenprofil

Altersstrukturkostenprofile (engl.: »age cost profile«) geben an, wie
viel Geld die Gemeinde je Einwohner in der betreffenden Altersklasse
ausgibt. Die Erstellung von Altersstrukturkostenprofilen fur die kom-
munale Ebene erweist sich aber als schwierig, denn es wird von den
Kommunen nicht ermittelt, welche Altersstruktur die Nachfrager nach
offentlichen Leistungen haben.

Arbeitskreis Steuerschatzungen

Im Mai und im November gibt der Arbeitskreis Steuerschatzung seine
Prognose bzgl. der Steuereinnahmen von Bund, Landern und Gemeinden
bekannt. Zum Kreis der amtlichen Steuerschatzer geharen: Mitglieder
des Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung und der sechs fuhrenden Wirtschaftsforschungsinsti-
tute, sowie Vertreter des Bundeswirtschaftsministeriums, der 16 Lander
und der kommunalen Spitzenverbande, der Bundesbank, des Statisti-
schen Bundesamtes; den Vorsitz hat das Bundesfinanzministerium. Im
November werden nur die Zahlen flr das laufende und das kommende
Jahr erneut geschatzt und gegebenenfalls korrigiert. Die Maiprognose
unterscheidet sich von der Herbstschatzung durch zusatzliche differen-
zierte Daten fir die flinfjahrige Finanzplanung, zu welcher die Gebiets-
korperschaften gesetzlich verpflichtet sind.

Aquivalenzprinzip

Das Aquivalenzprinzip fordert, dass sich Leistung und Gegenleistung
wertmaBig entsprechen miissen. Im Bereich der Besteuerung stellt das
Aquivalenzprinzip einen Besteuerungsgrundsatz dar. Die Abgabenhohe
bemisst sich an dem Erhalt staatlicher Leistung, die der Staatsburger in
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Anspruch nimmt. Der durch die offentlichen Guter und Dienstleistungen
generierte Nutzen soll vom Staatsbirger mit einem marktpreisahnli-
chen Entgelt bezahlt werden.

Aufwand

Im doppischen Rechnungswesen bezeichnet der Aufwand den bewer-
teten Ressourcenverbrauch innerhalb einer Rechnungsperiode (z. B.
Riickstellungsbildung, Personalaufwendungen, Abschreibungen etc.).
Die realisierten Aufwendungen mindern das Eigenkapitel. Sie werden
in der Ergebnisrechnung erfasst und den realisierten Ertragen gegen-
ubergestellt.

Ausgelagerte Leistungserbringung

Eine Auslagerung einzelner Aufgaben zielt darauf ab, die Vorteile pri-
vater Organisationsstrukturen zu nutzen. Die Auslagerung kommuna-
ler Aufgaben kann in kommunale Eigenbetriebe und Gesellschaften,
verbunden mit einer Teilprivatisierung bzw. der Beteiligung privat-
wirtschaftlicher Unternehmen mit einer Minderheitsbeteiligung, erfol-
gen. Daneben werden kommunale Aufgaben an private oder karitative
Organisationen ubertragen. Moglich ist auch eine Auftragsvergabe an
Wirtschaftsunternehmen im Sinne einer Durchfiihrungsprivatisierung.
Es kann zwischen formeller und materieller Privatisierung unterschie-
den werden: Bei der formellen Privatisierung stehen die Kommunen
aufgrund der gesetzlichen Verpflichtung zur Vorsorge (Pflichtaufgaben)
trotz Ausgabenauslagerung weiterhin in der Haftung fir die korrekte
Aufgabenerfullung wahrend bei der materiellen Privatisierung Aufga-
ben mit ausschlieBlich freiwilligem Charakter vollstandig an Private
vergeben werden konnen. Die ausgelagerte Leistungserstellung kann
durch verschiedenste Institutionen erbracht werden.

Ausgleichsmesszahl

Die Ausgleichsmesszahl dient im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs zur Ermittlung der Hohe der notwendigen Finanzmittelausstat-
tung der Kommunen und bestimmt so die Hohe der Schlusselzuwei-
sungen. Die Berechnung der Ausgleichsmesszahl differiert von Land
zu Land. Hauptbestandteil in allen Landern ist jedoch die Gemeinde-
einwohnerzahl (Hauptansatz) bzw. die in einzelnen Gemeinden ange-
wandte »veredelte« Einwohnerzahl (Hauptansatzstaffel). Die »ver-
edelte« Einwohnerzahl (= Einwohnerveredelung) wird angesetzt, wenn
die Bevolkerungsdichte berlcksichtigt wird und aus diesem Grund die
Wohnbevolkerung mit zunehmender OrtsgroBe starker gewichtet wird.
Zur Gewichtung wird in einigen Landern die GemeindegroBenstaffel
herangezogen, wahrend andere Lander einen Indikator fur zentralortli-
che Funktionen oder fiir Grenzlage verwenden (Nebenansatze).

In Sachsen existiert gegenwartig nur ein Nebenansatz im kommunalen
Finanzausgleich, der sogenannte »Schilernebenansatz«.

Arbeitslosenquote, bezogen auf alle abhangigen zivilen Erwerbsper-
sonen

Arbeitslosenquoten zeigen die relative Unterauslastung des Kraftean-
gebots an, indem sie die (registrierten) Arbeitslosen zu den Erwerbsper-
sonen in Beziehung setzen.

Die Definition der Erwerbspersonen entstammt der amtlichen Statistik
und umfasst die Erwerbstatigen und die Erwerbslosen. Dem Erwerbs-
konzept entsprechend handelt es sich um eine Erwerbsperson, soweit
diese alter als 15 Jahre ist, ihren Sitz in der BRD hat (Inldnderprinzip)
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und einer Beschaftigung nachgeht oder nachgehen will, die direkt oder
indirekt auf Erwerb ausgerichtet ist. Alle zivilen Erwerbstatigen sind die
Summe aus den abhangigen zivilen Erwerbstatigen sowie Selbststandi-
gen und mithelfenden Familienangehorigen. Diese Art der Berechnung
istv. a. im Ausland gebrauchlicher und deshalb auch fur internationale
Vergleiche geeigneter. Wegen der zunehmenden Bedeutung selbst-
standiger Erwerbsarbeit flr Arbeitslose hat sie aber auch analytische
Vorzuge.

Bedarfsmesszahl-> Ausgleichsmesszahl
Die Bedarfsmesszahl dient als Indikator fur die erforderliche Finanz-
mittelausstattung der Gemeinden im = kommunalen Finanzausgleich.

Bedarfszuweisungen

Die Bedarfszuweisung ist eine Finanzzuweisung im Rahmen des - kom-
munalen Finanzausgleiches, die von den Landern solchen Gemeinden
zugeteilt wird, die einen aus einer besonderen Notlage oder auBerge-
wohnlichen Belastung herrihrenden Finanzbedarf nachweisen, den sie
aus eigenen Mitteln nicht decken konnen. In Sachsen genehmigt das
Sachsische Ministerium fur Finanzen den Kommunen, den Kreisfreien
Stadten, den Landkreisen und in Einzelfallen den kommunalen Zweck-
verbanden auf Antrag solche Bedarfszuweisungen als Zuschuss oder
riickzahlbare zinslose Uberbriickungshilfe.

Bereinigte Ausgaben/Einnahmen bzw. Auszahlungen/Einzahlungen
Die Bereinigten Ausgaben (Einnahmen) werden durch Addition aller
relevanten Positionen, ohne die Einbeziehung der gegenseitigen Zufiih-
rungen der Haushalte, der inneren Verrechnungen und der kalkulatori-
schen Einnahmen, berechnet. Die besonderen Finanzierungsvorgange
werden nicht in die Kalkulation einbezogen. Das Ergebnis wird sowohl
auf der Einnahme- als auch auf der Ausgabeseite um die = Zahlungen
von gleicher Ebene bereinigt.

Besondere Finanzierungsvorgange

Zu den besonderen Finanzierungsvorgangen zahlen auf der Einnahme-
seite: Schuldenaufnahme am Kreditmarkt, Aufnahme innerer Darlehen,
Entnahmen aus Riicklagen, Abwicklung von Uberschiissen aus Vorjah-
ren. Auf der Ausgabeseite werden Schuldentilgung, Riickzahlung innerer
Darlehen, Zufiihrung an Ricklagen. Abwicklung von Fehlbetragen aus
Vorjahren unter dem Begriff der besonderen Finanzierungsvorgange
subsumiert.

Beteiligungen

Gemeinden konnen Investitionen in Beteiligungen tatigen. In vielen
Fallen hangt eine Beteiligung einer Kommune an einem Unternehmen
unmittelbar mit einer Auslagerung kommunaler Aufgaben zusammen.

Defizitausgleich
- Sollfehlbetrage

Demografie

Die Demografie, auch als Bevolkerungswissenschaft bezeichnet,
beschaftigt sich mit dem Zustand und der Entwicklung der menschli-
chen Bevolkerung. Dabei untersucht sie anhand statistischer Methoden
die Zahl der Bevolkerung, ihre Verteilung im Raum und die Einflussfak-
toren, die Veranderungen der Bevolkerungsstruktur hervorrufen. Im
Fokus der Betrachtung steht die Bevélkerung an sich (z. B. Wohn- oder
Tag-/Nachtbevolkerung), die Bevdlkerungsstruktur (Geschlecht, Alter
etc.), die Bevélkerungsbewegung (u.a. Migrationsrate, Lebenserwar-
tung) und als historische Demografie die Bevolkerungsgeschichte.
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Deutscher Stadtetag

Der Deutsche Stadtetag ist der grote kommunale Spitzenverband in
Deutschland. Er vertritt die Interessen aller Kreisfreien und der meisten
kreisangehorigen Stadte. In ihm haben sich uber 5500 Stadte und
Gemeinden mit insgesamt rund 50 Millionen Einwohnern zusammen-
geschlossen. Seine Aufgaben umfassen vor allem die Forderung der
kommunalen Selbstverwaltung, die der gemeindlichen Interessenwahr-
nehmung und des interkommunalen Informationsaustausches. Der Sitz
des Deutschen Stadtetages ist auf Berlin und Koln verteilt.

Doppik (doppelte Buchfiihrung in Konten)

Die Doppik ist ein Buchfihrungssystem in der offentlichen Verwaltung,
das auf den Grundsatzen des kaufmannischen Haushalts- und Rech-
nungswesens beruht. Im Gegensatz zur Kameralistik ermaoglicht die
Doppik die Darstellung des periodengerechten Ressourcenverbrauchs
(Ergebnisrechnung) und der Vermégenssituation (Vermdgensrechnung/
Bilanz). Die finanziellen Vorgange werden in der Finanzrechnung erfasst.
Neben dem Jahresabschluss ist zudem ein Gesamt- oder Konzernab-
schluss zu erstellen, der die Abschliisse des Kernhaushalts und aller
Auslagerungen in konsolidierter Form darstellt.

Je nachdem auf welcher Ebene die Doppik Anwendung findet, wird zwi-
schen der kommunalen Doppik (Kommunen) und der staatlichen Doppik
(Bund, Lander) unterschieden. Die Fristen zur Einfiihrung der kommuna-
len Doppik unterscheiden sich zwischen den 13 Flachenlandern. In den
meisten Landern findet der Umstellungsprozess momentan statt. Die
staatliche Doppik wurde bisher nur in Hamburg, Bremen und Hessen
eingeflihrt. In Nordrhein-Westfalen ist die Einflhrung vorgesehen.

Einheitswert

GemaR den Richtlinien des Bewertungsgesetzes stellt der Einheits-
wert flr die im BewG inbegriffenen Bewertungsgegenstande ein fur
mehrere Steuerarten einheitlichen Wert wirtschaftlicher Einheiten dar
(Bemessungsgrundlage). Dabei findet die Ermittlung des Einheitswer-
tes unabhangig von der Steuerfestsetzung statt. Ziel ist es, den Zugriff
verschiedener Steuerarten auf identische Giter zu harmonisieren und
so eine mogliche differierende Bewertung fiir verschiedene Steuern zu
vermeiden.

Die Einheitswerte als Bemessungsgrundlage flr die Grundsteuer bilden
die Basis fur den Grundsteuermessbetrag, auf den die jeweiligen Hebe-
satze der Gemeinden angewendet werden.

Einkommensteuer
- Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Einnahmen (Ausgaben) ohne besondere Finanzierungsvorgange

Die Einnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgange entsprechen
im Wesentlichen den = Bereinigten Einnahmen. Die Ausgaben ohne
besondere Finanzierungsvorgange unterscheiden sich von den Berei-
nigten Ausgaben vor allem durch das Prinzip der Bereinigung um die
Zahlungen innerhalb der gleichen Ebene. Wahrend bei den Bereinigten
Ausgaben vom Ergebnis die Zahlungen von gleicher Ebene abgezogen
werden, um Buchungsfehler bewusst aus der Berechnung auszuschlie-
Ren, wird bei den Ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgange an
der Ausgabenposition der Zahlungen an gleiche Ebene festgehalten, um
die tatsachlichen Ausgaben darzustellen. Im Gegensatz zu den Berei-
nigten Einnahmen berechnen sich die Einnahmen (Ausgaben) ohne
besondere Finanzierungsvorgange subtraktiv ausgehend von den unbe-
reinigten = Gesamteinnahmen (Gesamtausgaben).
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Einwohnerveredelung

Im Rahmen des Landerfinanzausgleichs und in den kommunalen Finanz-
ausgleichssystemen werden die tatsachlichen Einwohnerzahlen mit
Multiplikatoren gewichtet. Dies geschieht u.a. zur Differenzierung zwi-
schen Stadt- und Flachenstaaten oder zur Beriicksichtigung zentralort-
licher Aufgabenerfillung.

Ertrag

Der Ertrag bezeichnet in der Doppik das bewertete Ressourcenaufkom-
men innerhalb einer Rechnungsperiode (z. B. Zinsertrage, Steuerertrage
etc.). Die realisierten Ertrage erhohen das Eigenkapitel. Sie werden
in der Ergebnisrechnung erfasst und den realisierten Aufwendungen
gegenibergestellt.

Erwerbseinnahmen

Zu den Erwerbseinnahmen gehoren die Einnahmen aus Verkauf, Einnah-
men aus Mieten und Pachten, sonstige Verwaltungs- und Betriebsein-
nahmen, weitere Finanzeinnahmen sowie Zinseinnahmen. Als Einnah-
men aus Verkauf werden zum Beispiel der Verkaufvon Drucksachen und
der Verkauf beweglicher Sachen, solange diese nicht zum Anlagevermo-
gen gehoren, verbucht. Zu den sonstigen Verwaltungs- und Betriebsein-
nahmen zahlen z. B. Ersatzleistungen flir Schadensfalle oder Einnahmen
aus Regressanspriichen. Die weiteren Finanzeinnahmen umfassen vor
allem BuBgelder, Ordnungsstrafen und Saumniszuschlage.

Extrahaushalte

In Abgrenzung zum Kernhaushalt umfasst der Begriff der Extrahaus-

halte alle 6ffentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEU),

also alle Ausgliederungen einer Gebietskorperschaft. Die FEUs werden

nach dem Europaischen System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnun-

gen (ESVG) zum Sektor Staat gezahlt. Voraussetzung ist die Erfiillung

folgender drei Kriterien:

- Esmuss sich um eine institutionelle Einheit handeln.

- Diese institutionelle Einheit muss vom Staat kontrolliert werden
(6ffentliche Kontrolle).

- Diese institutionelle und offentlich kontrollierte Einheit muss Uber-
wiegend vom Staat finanziert werden (6ffentliche Finanzierung).

Einheiten, die nicht dem Sektor Staat zuordenbar sind, werden zu den
sonstigen offentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen gezahlt.

FAG-Umlage
- Finanzausgleichsumlage

Erwerbseinnahmenquote
Die Erwerbseinnahmenquote gibt den Anteil der Erwerbseinnahmen an
den Einnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgange wieder.

Finanzausgleich

Der Finanzausgleich regelt die Verteilung der Aufgaben, Ausgaben und
Einnahmen zwischen den einzelnen gebietskorperschaftlichen Ebenen.
Der sogenannte horizontale Finanzausgleich, der die Beziehungen zwi-
schen den gleichrangigen Gebietskdrperschaften determiniert (z. B.
Landerfinanzausgleich) steht dem vertikalen Finanzausgleich gegen-
uber, der die Beziehungen zwischen verschiedenen gebietskorper-
schaftlichen Ebenen (z. B. zwischen Bund und Landern, bzw. Landern
und Gemeinden) zum Gegenstand hat. GemaR Artikel 106 Abs. 7 GG sind
die Lander dazu verpflichtet einen bestimmten Teil ihrer Steuereinnah-
men zur Deckung der kommunalen Aufwendungen an die Gemeinden
abzufuhren. Der kommunale Finanzausgleich wird bezlglich seines
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Volumens und seiner Struktur von den Landern selbst gestaltet und ist
i.d.R. ein vertikaler Ausgleich mit horizontalem Effekt.

Finanzausgleichsmasse (FAG-Masse)

Die Finanzausgleichsmasse gibt das Volumen des vertikalen Mittelflus-
sesvom Land zu seinen Gemeinden im Rahmen des = Finanzausgleichs
an. Die Dotierung der Finanzausgleichsmasse ergibt sich durch ein
System fester Verbundquoten (- Verbundquotensystem) oder den =
GleichmaRBigkeitsgrundsatz. In jungerer Vergangenheit sind auch Ten-
denzen zu einer bedarfsorientierten Ausgestaltung der FAG-Masse zu
beobachten gewesen, wie in Thuringen.

Finanzausgleichsumlage (FAG-Umlage)

In einigen Landern wird = abundanten Gemeinden die uberschiefende
Finanzkraft zu einem Teil abgeschopft. Die so genannte Finanzaus-
gleichsumlage existiert in Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein. lhre Ausgestaltung variiert zwischen den Landern:
In Niedersachen und Schleswig-Holstein betragt sie 20 % des lberstei-
genden Betrages, in Sachsen-Anhalt maximal 30 %. In Sachsen wird die
Umlage seit 2009 erhoben. Sie belauft sich auf 30 % im ersten, 40 % im
zweiten und 50 % im dritten Jahr der Abundanz. In der Regel wird die
Zahllast der FAG-Umlage von den Verbundgrundlagen der Kreisumlage
subtrahiert, um eine Doppelbelastung zu vermeiden. Im Freistaat flieBt
das Aufkommen aus der Umlage in Hohe des landesdurchschnittlichen
Kreisumlagesatzes an den jeweiligen Landkreis, im Ubrigen an die
Schliisselmasse der kreisangehorigen Gemeinden. Auch in den anderen
Landern flieBt die FAG-Umlage im Wesentlichen an die Schlusselmasse
der Stadte und Gemeinden.

Die Besonderheit einer solchen Umlage flr abundante Kommunen liegt
in der Durchbrechung des vertikalen Charakters der Mittelherkunft.
Schlisselzuweisungen werden in aller Regel aus Landesmitteln bereit-
gestellt, wahrend mittels der Umlage kommunales Geld umverteilt wird.

Finanzbedarf
- Ausgleichsmesszahl

Finanzierungsquote der Allgemeinen Deckungsmittel

Die Finanzierungsquote der Allgemeinen Deckungsmittel gibt den Anteil
der Allgemeinen Deckungsmittel an den Einnahmen ohne besondere
Finanzierungsvorgange an.

Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo stellt die = Bereinigten Einnahmen und Ausga-
ben gegenuber und ermoglicht somit einen ersten Anhaltspunkt tber
die Gesamtsituation kommunaler Haushalte. Der Wert der dkonomi-
schen Aussagefahigkeit des Finanzierungssaldos ist umstritten. Er stellt
vereinfacht ausgedrickt dar, inwieweit die Haushalte der Gemeinden
durch »besondere Finanzierungsvorgange« erganzt werden miissen,
d.h. durch Aufnahme von (Kassen-)Krediten, Entnahmen von Rickla-
gen, aber auch Tilgungen bzw. Zufuhrungen zu Rucklagen. Tatsachlich
ist fraglich, ob durch eine Abbildung der Notwendigkeit zur Kreditauf-
nahme das wirtschaftliche Ergebnis und Handeln einer Kommune in
einer Periode abschlieBend beurteilt werden kann. So kann es - wirt-
schaftlich betrachtet - nicht pauschal als positiv bewertet werden,
wenn eine Gemeinde zur Finanzierung laufender Ausgaben Vermaogen in
Form von Grundstiicken oder Beteiligungen verdufRert (was den Finan-
zierungssaldo positiv beeinflusst), statt zur Finanzierung derselben
Aufgaben die Verschuldung auszudehnen (was den Finanzierungssaldo
negativ beeinflusst). Ebenso kann ein negativer Finanzierungssaldo zu
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Unrecht als schlechte Haushaltswirtschaft ausgelegt werden, wenn
er sich lediglich durch eine Vorfinanzierung von Ausgaben, die durch
Gebuhren gedeckt werden, ergibt, wie z. B. beim notwendigen Ausbau
kommunaler Infrastruktur. In der kommunalen Praxis hatte dieser Indi-
kator in der Vergangenheit eine eher nachrangige Bedeutung, da sich
kurzfristig eher am haushaltsrechtlich vorgegebenen Ausgleich des >
Verwaltungshaushalts orientiert wurde. Dies hat sich durch die Umstel-
lung auf die Doppik aber verandert. Fir langfristige Vergleiche aus
gesamtwirtschaftlicher Perspektive ist der Finanzierungssaldo zudem
sehr gut geeignet.

Finanzkraft
- Steuerkraftmesszahl

Finanzschwache Lander West

Zu den finanzschwachen Flachenlandern West gehoren die Lander
Rheinland-Pfalz, Niedersachsen und Schleswig-Holstein. Die finanz-
schwachen Lander Bremen und Saarland werden wegen Sondereffekten
bei der Betrachtung auRen vor gelassen. Die Rahmenbedingungen der
westdeutschen Lander lassen sich, beim Bestreben der ostdeutschen
Lander das Westniveau in einigen Positionen zu erreichen, noch am
ehesten mit denen der finanzschwachen Lander West vergleichen.

Fundierte Schulden

Fundierte Schulden oder investive Schulden sind langfristige Schulden
der offentlichen Hand. Sie umfassen neben den am Kapitalmarkt plat-
zierten Schulden auch langfristige Kredite bei Verwaltungen und dem
sonst. offentlichen Bereich. Sie unterscheiden sich von den kurzfristig
zur Liquiditatsuberbrickung aufgenommenen - Kassenkrediten.

Gebiihren

Unter dem Begriff Gebuhren werden sowohl die Verwaltungs- und
BenutzungsgebUlhren als auch zweckgebundene Abgaben subsumiert.
Neben Steuern und Landeszuweisungen stellen die GebUhren die wich-
tigste Einnahmequelle der Gemeinden dar.

Gebuhren sind eine offentliche, hoheitliche Finanzierungsform nach
dem > Aquivalenzprinzip, d.h., sie sind ein individueller Finanzierungs-
beitrag, den der Blrger fur die Inanspruchnahme einer offentlichen Ein-
zelleistung bezahlt. Insofern unterscheiden sie sich von den Steuern,
die ohne konkrete (kommunale) Gegenleistung erhoben werden und in
erster Linie fur den Gesamthaushalt eine rein fiskalische Funktion erful-
len. Durch die Sachsische Gemeindeordnung und das Sachsische Kom-
munalabgabengesetz sind die offentlichen Verwaltungen verpflichtet,
die Finanzierung von Leistungen, »die iberwiegend oder ausschlieRlich
einen Nutzen fir einzelne Personen oder Personengruppen stifteng,
durch Gebiihren und andere Leistungsentgelte anzustreben (Entgelt-
lichkeitsprinzip, § 73 Abs. 2 SachsGemO sowie §§ 9 Abs. 1,17 Abs. 1und 26
Abs. 15achskAG.) und sich hierbei an den Produktionskosten der 6ffent-
lichen Leistungen zu orientieren (Kostendeckungsprinzip, §§ 10 Abs. 1,
17 Abs. 3 und 27 SachsKAG). Mit der Kostenorientierung ist allerdings in
der Regel keine Vollkostendeckung verbunden; dieser Fall bildet in der
Praxis eher die Ausnahme. Die Erzielung von geplanten Gebiihreniiber-
schiissen (Kosteniiberdeckung) ist grundsatzlich verboten. Entstehende
Kostenuberdeckungen sind in dem darauf folgenden Kalkulationszeit-
raum grundsatzlich wieder auszugleichen. Zu den Gebiihren gehoren
auch die in privater Rechtsform von kommunalen Unternehmen einge-
nommenen = Leistungsentgelte.
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Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Seit der GroBen Finanzreform von 1969 erhalten die Gemeinden einen
Anteil am Aufkommen der Einkommensteuer. Vorher flossen aus-
schlieRlich dem Bund und den Landern die Einnahmen aus dieser Steuer
zu. Die Einrichtung des Gemeindeanteils erfolgte vor dem Hintergrund
starker struktureller und regionaler Aufkommensschwankungen bei der
Gewerbesteuer, deren Auswirkungen auf die kommunale Finanzaus-
stattung abgemildert werden sollten. Daher wurden die Gemeinden an
der weniger stark streuenden Einkommensteuer beteiligt. Im Gegenzug
wurde dafur die Gewerbesteuerumlage eingefihrt.

Nach Art. 106 Abs. 5 GG in Verbindung mit § 1 Gemeindefinanzreform-
gesetz erhalten die Gemeinden einen Anteil von 15 v.H. am Aufkommen
an der Lohn- und veranlagten Einkommensteuer (Gemeinschaftssteuer)
sowie einen Anteil von 12 v.H. am Aufkommen aus der Kapitalertrag-
steuer (§1 Gemeindefinanzreformgesetz). Der Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer bemisst sich grundsatzlich nach der Einkommensteu-
erleistung ihrer Einwohner. Die Verteilung des kommunalen Gesamtan-
teils nach Landern erfolgt nach den jeweils von den Einwohnern gezahl-
ten Steuerbetrdgen (Wohnsitzprinzip). Die Verteilung innerhalb eines
Landes erfolgt ebenfalls nach den ortlichen Anteilen am Gesamtauf-
kommen, wobei = Kappungsgrenzen zur Anwendung kommen.

Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Seit der Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer zum 1. Januar 1998
erhalten die Gemeinden zur Kompensation einen Umsatzsteueraufkom-
mensanteil von 2,2 % (Nach den Abziigen zu Gunsten des Bundes fiir die
Arbeitslosen- und Rentenversicherung). Die = Umsatzsteuerverteilung
richtet sich nach einem gewerbeorientieren Schlussel.

Gewerbesteuer

Steuergegenstand der Gewerbesteuer ist der Gewerbebetrieb und
seine Ertragskraft. Besteuerungsgrundlage ist der Gewerbeertrag. Das
ist der nach den Vorschriften des Einkommensteuergesetzes oder des
Korperschaftsteuergesetzes zu ermittelnde Gewinn aus dem Gewerbe-
betrieb, vermehrt und vermindert um bestimmte ertragsunabhangige
Komponenten, die dem Objektsteuercharakter der Gewerbesteuer
Rechnung tragen und in den §§ 8 und 9 des Gewerbesteuergesetzes
festgehalten sind. Die Gewerbesteuer wird den Realsteuern zugeordnet.
Der > Gewerbesteuermesshetrag eines Steuerpflichtigen - im Fall der
Zerlegung der Zerlegungsanteil - wird mit einem Hundertsatz (Hebe-
satz) multipliziert, der von der Gemeinde zu bestimmen ist. Das Gewer-
besteueraufkommen als Produkt aus Gewerbesteuermesshetrag und
Hebesatz steht der Gemeinde nach Abzug der » Gewerbesteuerumlage
als Allgemeine Deckungsmittel zur Verfligung.

Gewerbesteuermessbetrag

Der Gewerbesteuermessbetrag ergibt sich aus der Multiplikation der
Gewerbesteuermesszahl mit dem Gewerbeertrag. Auf den um Hinzu-
rechnungen und Kiirzungen erganzten Gewerbeertrag wird zunachst
ein Freibetrag von 24.500 Euro (Personengesellschaften und natirliche
Personen) bzw. 5.000 Euro (Kapitalgesellschaften, juristische Perso-
nen) gewahrt. Die Steuermesszahl betrdgt einheitlich 3,5 % (§11 Abs. 2
GewstG).

Gewerbesteuerhebesatze
- Gewerbesteuer

Gewerbesteuerkraft
- Realsteuerkraft
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Gewerbesteuerumlage

Die Gewerbesteuer war urspriinglich als reine Gemeindesteuer kon-
zipiert. Da diese Steuerart aber eine sehr hohe Konjunkturreagibilitat
aufwies und daher das Aufkommen aus der Steuer raumlich und zeitlich
sehr stark streute, wurde im Zuge der GroRen Finanzreform 1969 eine
Verstetigung der kommunalen Einnahmesituation angestrebt. Danach
fiihrten die Gemeinden einen Teil ihres Gewerbesteueraufkommens an
Bund und Lander ab (Gewerbesteuerumlage) und wurden im Gegenzug
zu 15 % am Aufkommen der Einkommensteuer beteiligt. Die Gewerbe-
steuerumlage wird berechnet, indem zunachst das ortliche Gewerbe-
steuer-Istaufkommen durch den ortlichen Hebesatz geteilt wird und so
der ortliche Grundbetrag bestimmt wird. Der »Vervielfdltiger«, mit dem
dieser Grundbetrag dann multipliziert wird, zerfallt in einen Bundes-
und in einen Landesanteil. Er wird jahrlich angepasst, sodass die Ver-
anderung des Hebesatzes keinen Einfluss auf die Gewerbesteuerumlage
hat. Der Vervielfaltiger betrug im Jahr 2010 fir ostdeutsche Gemeinden
35 % (Summe aus Bundesanteil und Landesanteil). Fiir westdeutsche
Gemeinden ist der Landesanteil zum Zwecke der Mitfinanzierung der
Lasten des jeweiligen Landes aus dem Fonds Deutsche Einheit und dem
Solidarpakt um 29 Prozentpunkte erhoht. Damit betragt der Umlagesatz
64 % des Grundbetrages.

GleichmaBigkeitsgrundsatz (GMG)

Der GleichmaRigkeitsgrundsatz | (vertikaler GMG) stellt sicher, dass
das Verhaltnis des Finanzvolumens, welches das Land fiir die Erfiillung
seiner Aufgaben zur Verfligung hat, und das verfugbare Finanzvolumen
der Kommunen zur Erfillung der gemeindlichen Aufgaben, sich gleich-
maBig entwickelt. In der Umsetzung bedeutet dies, das vereinfacht aus-
gedruckt, die Summe aus Einnahmen der Lander und Einnahmen der
Gemeinden gebildet wird und sichergestellt wird, dass die Kommunen
seit 2017 rund 36,83 % dieser Gesamteinnahmen erhalten. Der Freistaat
erhdlt auf der Gegenseite 6317 % der gesamthaften Verbundmasse.
Wenn das Einnahmeniveau von rund 36,83 % nicht durch originare Ein-
nahmen erreicht werden kann, wird es tber den kommunalen Finanz-
ausgleich aufgefiillt. Durch die Verstetigung der Kommunalfinanzen
werden stabilisierungspolitische Zielsetzungen begiinstigt. Im Rahmen
des GleichmaRigkeitsgrundsatzes Il (horizontaler GMG) wird die Schliis-
selmasse auf die drei kommunalen Saulen (kreisangehdrige Gemeinden,
Landkreise und Kreisfreie Stadte) verteilt. In einem ersten Schritt wird
zundchst die Verteilung der Gesamtschllisselmasse auf den kreisange-
horigen Raum und die Kreisfreien Stadte geregelt, sodass sich die Pro-
Kopf-Finanzkraft (Steuerkraft und Schliisselzuweisungen) gleichméBig
entwickelt (GMG 111). In einem zweiten Schritt erfolgt die Aufteilung der
Schlisselmasse des kreisangehorigen Raumes auf die kreisangehorigen
Gemeinden und Landkreise in der Weise, dass die Pro-Kopf-Schlissel-
masse beider Gebiete gleichmaRig wachst (GMG 11.2).

Grundbetrag
- Steuergrundbetrag

Grundsicherungsgesetz

Zum 1. Januar 2003 wurde das Gesetz tiber die bedarfsorientierte Grund-
sicherung im Alter und bei Erwerbsminderung, das sogenannte Grund-
sicherungsgesetz, wirksam. Dieses im Rahmen der Rentenreform 2000
beschlossene Gesetz sieht vor, dass Uber 65-jahrige und vollerwerbsge-
minderte 18-65-Jahrige bedirftigkeitsabhangige Grundsicherungsleis-
tungen erhalten, die der Héhe nach der Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU)
nach dem ehemaligen Bundessozialhilfegesetz entsprechen. Trager der
Grundsicherung sind Landkreise und Kreisfreie Stadte. Bis zum Jahr 2014
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wird der Bund schrittweise diese Grundsicherungsleistungen tberneh-
men.

Grundsteuer

Die Grundsteuer zahlt zu den = Realsteuern mit dem Charakter einer
Substanzsteuer auf gewerbliche, landwirtschaftliche und Wohngrund-
stucke. Zum Steuergegenstand zahlen Betriebe der Land- und Forst-
wirtschaft als auch Grundstiicke und Betriebsgrundstiicke. Bei den
Grundsteuern wird zwischen der Grundsteuer A und der Grundsteuer
B unterschieden. Der Grundsteuer A unterliegen land- und forstwirt-
schaftliche Grundvermogen. Alle anderen werden (ber die Grundsteuer
B veranlagt. Den Gemeinden steht das Recht zu, flr beide Steuerarten
Hebesatze festzulegen. Die Besteuerungsgrundlage ist fiir Grundbesitz
(Betriebe der Land- und Forstwirtschaft, private und betriebliche Grund-
stiicke) in den alten Landern der nach dem Bewertungsgesetz festge-
stellte Einheitswert nach den Wertverhaltnissen 1964, fiir Betriebe der
Land- und Forstwirtschaft (ohne Wohnungen) in den neuen Landern der
nach dem Bewertungsgesetz ermittelte Ersatzwirtschaftswert nach den
Wertverhaltnissen 1964, fiir Grundstiicke in den neuen Landern, fir die
nach dem Bewertungsgesetz ein Einheitswert nach den Wertverhaltnis-
sen 1935 festgestellt oder festzustellen ist, der Einheitswert 1935, fiir
vor 1991 entstandene Mietwohngrundstiicke und Einfamilienhauser in
den neuen Landern, fur die kein Einheitswert 1935 festgestellt ist, die
Ersatzbemessungsgrundlage Wohn- oder Nutzflache (pauschale Grund-
steuer je Quadratmeter) nach MaRgabe des § 42 GrStG.

Eine Neubewertung ist bisher aufgrund des erheblichen Verwaltungs-
aufwands unterlassen worden. In der Folge herrschen eklatante Diffe-
renzen zwischen den Einheitswerten und den tatsachlichen Verkehrs-
werten der Grundstlcke. Schatzungen besagen, dass die Einheitswerte
nur noch durchschnittlich ca. 10 % der tatsachlichen Verkehrswerte
ausmachen. Auf die beschriebenen Unterschiede in den Einheitswerten
konnen die Gemeinden durch die Setzung entsprechend hoherer Hebe-
satze reagieren. Nach einem Urteil des Bundesfinanzhofs (BFH) vom Juni
2010 (Urteil vom 30.6.2010, Il R 60/08) hat sich der Druck auf eine Reform
der Einheitsbewertung nochmals erhoht. Die Richter des BFH zweifelten
die VerfassungsmaRigkeit der Einheitsbewertung aufgrund der lange
zuruckliegenden und ungleichmaRigen Bewertungspraxis in Bezug auf
eine realitatsnahe Bewertung an und mahnte eine neue Hauptfeststel-
lung der Einheitswerte an. Derzeit ist noch keine gesetzliche Anderung
erreicht worden.

Hauptansatz

Die Berechnung des - Finanzbedarfs einer Kommune im = Finanzaus-
gleich erfolgt (iber die Zugrundelegung eines Hauptansatzes und der
fakultativen Erganzung um > Nebenansdtze. Im Zentrum der Bedarfs-
berechnung steht in den Finanzausgleichssystemen in der Regel die Ein-
wohnerzahl, die nach EinwohnergroRenklasse der Gemeinde mit einem
zusatzlichen Faktor multipliziert werden kann (= Einwohnerverede-
lung). Die Zuordnung von GemeindegréBenklassen und Veredelungsfak-
toren wird als Hauptansatzstaffel bezeichnet.

Hebesatz
- Gewerbesteuer; = Grundsteuer

Infrastrukturausgaben

Zu den Infrastrukturausgaben zahlen Aufwendungen fur Anlagen- und
Infrastrukturbereitstellung, sowie Erhaltungsaufwand.
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Investitionen

Unter dem Begriff Investitionen werden = Sachinvestitionen (Bau-
maBnahmen, Erwerb von Grundstucken sowie beweglichen Sachen des
Anlagevermogens) und = Investitionszuweisungen an andere zusam-
mengefasst.

Investitionszuweisungen an andere

Die Investitionszuweisungen an andere werden wie die = Sachinves-
titionen als Teil der Investitionen einer Kommune betrachtet. Investi-
tionszuweisungen an andere werden an Dritte gezahlt, die bspw. Bau-
mafnahmen im Auftrag der Kommunen ausfihren.

Investive Schliisselzuweisungen
- Schliisselzuweisungen

Jahresrechnungsstatistik

Die Jahresrechnungsstatistik weist die Ausgaben und Einnahmen der
Gemeinde, Kreise und Zweckverbande und der anderen offentlichen
Haushalte nach Arten (Personal-, Bauausgaben, Steuern u. &.) und Auf-
gabenbereichen (Schulen, Gesundheit, Wirtschaftsforderung u. &.) nach.

Kameralistik

Die kameralistische Buchfiihrung ist das traditionelle Buchfihrungs-
konzept der offentlichen Verwaltung. Die Kameralistik folgt dem Geld-
verbrauchskonzept, d. h., sie stellt die kassenwirksamen Einnahmen
und Ausgaben eines Haushaltsjahres gegenuber. Sie erfasst nur zah-
lungswirksame Vorgange. Eine Darstellung des Ressourcenverbrauchs
sowie eine umfangreiche Bewertung und Erfassung des Vermogens und
der Schulden kann die Kameralistik nicht leisten.

Kapitalrechnung

Die Kapitalrechnung ist Summe aller Ausgaben bzw. Einnahmen, die
eine Vermogensanderung herbeifiihren oder der Finanzierung von -
Investitionen anderer Trager dienen und keine besonderen Finanzie-
rungsvorgange darstellen, bereinigt um Zahlungen von gleicher Ebene,
d.h. zwischen Gemeinden und Gemeindeverbanden.

Kappungsgrenzen bei der Einkommenssteuer

Die Zuteilung der Finanzmittel aus dem Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer auf die einzelnen Gemeinden bemisst sich nach der Relation
des ortlichen Einkommenssteueraufkommens der jeweiligen Kommune
zum gesamten Aufkommen des Landes. Das ortliche Einkommenssteu-
eraufkommen resultiert aus der Steuerleistung der Gemeindeeinwoh-
ner, wobei lediglich die Steuerbetrage berucksichtigt werden, die bei
einem zu versteuernden Einkommen anfallen, welches 30.000 €, bzw.
bei Zusammenveranlagung 60.000 €, nicht dberschreitet. Wenn die zu
versteuernden Einkommen diese Kappungsgrenzen ubersteigen, wird
nur das Steueraufkommen der ersten 30.000 € (bzw. 60.000 Euro bei
Zusammenveranlagung) bei der Steuerleistung der Gemeindeeinwoh-
ner berlcksichtigt. Ziel ist es, die Steuerkraftdifferenzen zwischen
den Gemeinden gleicher GroRe und Aufgabenbereiche zu harmonisie-
ren und das Steuergefalle zwischen groRen und kleinen Kommunen zu
gewahrleisten. So erhalten aufgrund der Kappungsgrenzen Gemeinden
mit Einwohnern, deren Einkommen Uber den Kappungsgrenzen liegen,
unterproportionale Zuweisungen.

Kassenkredite

Kassenkredite (in einigen Landern auch »Kredite zur Liquiditatssiche-
rung« oder »Liquiditatskredite«) dienen zur kurzfristigen Uberbriickung
von Kassenfehlbetragen im Laufe des Haushaltsvollzuges, nicht aber
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zur Deckung von Haushaltsdefiziten. So konnen Kommunen mit Hilfe
von Kassenkrediten Ausgaben tatigen, auch wenn die im Haushalts-
plan angesetzten Einnahmen noch nicht eingegangen sind. Kommunen
durfen jedoch nur Kassenkredite aufnehmen, wenn ein entsprechender
Hochstbetrag in ihrer Haushaltssatzung festgeschrieben wurde.

Kassenstatistik

Die Kassenstatistik erfasst fiir die Stadte, Gemeinden, Landkreise und
den Kommunalen Sozialverband vierteljahrlich fiir das abgelaufene
Quartal die tatsachlichen Ausgaben und Einnahmen. Durch die regel-
maBige Erhebung gibt die Kassenstatistik ein aktuelles und umfassen-
des Bild der kommunalen Finanzwirtschaft. Als vorlaufige Statistik ist
sie aber ungenauer als die = Jahresrechnungsstatistik und erfasst
etwaige Umbuchungen oder Korrekturbuchungen nach Jahresende im
Abschlusshalbjahr nicht mehr.

Kernhaushalt

Zum Kernhaushalt gehéren alle im Haushaltsplan (Stellenplan) brutto
gefiihrten Amter und Einrichtungen der kommunalen Aufgabenbereiche
0 bis 8, fur die Einnahmen und Ausgaben veranschlagt werden. Demge-
genliber steht die ausgelagerte Leistungserbringung.

Kommunale Aufsichtsbehdérden

Die Kommunalaufsicht stellt eine staatliche Aufsicht iber Kommunen
und Gemeindeverbande dar, wobei die von den Landern erlassenen
Gemeindeordnungen zugrunde liegen. Die Kommunalaufsicht umfasst
alle gemeindlichen Handlungen, aufgrund der Selbstverwaltungsgaran-
tie (Art. 28 11 GG) jedoch insbesondere die Rechtssetzung (Gemeindesat-
zung).

Die Kommunalaufsicht kann durch den Kreisvorsteher bzw. die entspre-
chende Kreisbehorde oder den Regierungsprasidenten vertreten sein.
Bei allen Kommunen nimmt der Innenminister die Stellung als oberste
Kommunalaufsichtsbehaorde ein.

Kommunaler Finanzausgleich
- Finanzausgleich.

Kommunaler Sozialverband Sachsen (KSV)

Der Kommunale Sozialverband Sachsen, ehemals als Landeswohlfahrts-
verband 1993 gegrindet und mit dem Gesetz Uber den Kommunalen
Sozialverband Sachsen (SachskomSozVG) vom 14. Juli 2005 als Kommu-
naler Sozialverband Sachsen bezeichnet, ist als hoherer Kommunalver-
band tberortlicher Trager der Sozialhilfe. Er vereint die drei Kreisfreien
Stadte und die zehn Landkreise. Die Leistungen des KSVs werden zum
Hauptteil Gber Zahlungen der Kreisfreien Stadte und Landkreise in Form
von Umlagen (= auch: Sozialumlage) an den tberdrtlichen Trager finan-
ziert (§22 Abs. 2 SdchskomSozVG).

Kommunalisierungsgrad

Der Kommunalisierungsgrad ist der Anteil der kommunalen Ebene an
den Gesamtausgaben des Landes und seiner Kommunen. Er dient als
rechnerisches Instrument, um Unterschiede in der Aufgabenverteilung
zwischen Land und Kommunen naherungsweise darzustellen. Da bei der
Ermittlung nur die Ausgabeseite betrachtet wird, ist der Kommunalisie-
rungsgrad nur quantitativ interpretierbar. Aussagen Uber die Qualitat
oder die wirtschaftliche Effizienz der mit den Ausgaben finanzierten
Aufgaben lassen sich nicht ableiten.
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Konzessionsabgaben

Konzessionsabgaben erhalten die Kommunen von den Versorgungsun-
ternehmen und Verkehrsbetrieben fir die Nutzung 6ffentlicher Flachen
zur Verlegung ihrer Leitungen bzw. fir die Benutzung der Verkehrs-
raume. Die Konzessionsabgaben sind nach OrtsgroBe und Verbrauch
gestaffelt und konnen in einem gesetzlich definierten Rahmen von den
Kommunen festlegt werden.

Kostenersatz fiir Soziale Leistungen

Von den Gemeinden bzw. den dberortlichen Tragern werden die Sozi-
alen Leistungen getragen. Die entstehenden Kosten werden zu einem
Teil durch den Bund durch einen Kostenersatz flir Soziale Leistungen
ausgeglichen. Der Kostenersatz ist im Gemeindefinanzbericht Sachsen
bei den Erstattungen fiir Soziale Leistungen mitberticksichtigt.

Kosten der Unterkunft

Die Landkreise bzw. Kreisfreien Stadte tragen die Leistungen fiir Unter-
kunft und Heizung an Arbeitssuchende nach § 22 SGB II. Dazu gehoren
auch die sonstigen Leistungen fur Unterkunft und Heizung, wie zum
Beispiel Wohnungsbeschaffungskosten, Mietkautionen oder Umzugs-
kosten. Der Bund beteiligt sich quotal an den Kosten der Unterkunft.
Die Kostenilibernahme des Bundes fiir das Bildungs- und Teilhabepaket
wird seit 2011 ebenfalls (ber eine entsprechende Anpassung der KdU-
Beteiligungsquote realisiert.

Kosten politischer Fiihrung

Kosten politischer Fiihrung werden im Rahmen des Landerfinanzaus-
gleichs (i. w. S.) bei den Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen
berlcksichtigt. Diese Zuweisungen erhalten Lander mit geringer Ein-
wohnerzahl, deren Pro-Kopf-Ausgaben fiir die politische Fiihrung und
Verwaltung Uberdurchschnittlich hoch sind.

Kostendegressionseffekt

Kostendegressionseffekte fallen auf kommunaler Ebene dann an, wenn
die kommunalen Betriebe hohe Fixkosten haben. Eine sinkende Aus-
bringungsmenge dieser Betriebe fihrt dazu, dass die fixen Kosten auf
kleinere Outputmengen umgelegt werden mussen und so die Durch-
schnittskosten je Outputmenge ansteigen. Sinkt nun die Einwohnerzahl
einer Gemeinde, werden die Ubrigen Bewohner mit steigenden Fixkos-
ten pro Kopf belastet.

Kostenremanenz

Kostenremanenz, auch Kostenresistenz bezeichnet, beschreibt den
Effekt, dass Kosten bei Zunahme der Bevolkerung schneller steigen,
als sie bei einem Rickgang der Bevolkerung abgebaut werden konnen.
Die Ursachen liegen in einer veranderten Anpassung der Kosten bei
Beschaftigungsabnahmen als bei Ausdehnung der Beschaftigung, die
auf andersartige wirtschaftliche, arbeitsorganisatorische, soziale oder
psychologische Einflisse zuriickzufiihren sind.

Kreditbeschaffungskosten
- Zinsausgaben.

Kreisangehorige Gemeinden

Kreisangehorige Gemeinden, das konnen sowohl Gemeinden als auch
Stadte sein, gehoren im Gegensatz zu Kreisfreien Stadten raumlich
und organisatorisch einem Landkreis an. In Abhangigkeit der finanzi-
ellen Leistungsfahigkeit iibernimmt der Landkreis die Bereitstellung
bestimmter offentlicher Guter und Dienstleistungen der Kommune. In
der Regel werden vom Landkreis u.a. die Kosten der Unterkunft nach
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SGB II, die Jugendpflege, die Schultragerschaft fir berufliche Schulen,
die Mullentsorgung, das Krankenhauswesen und die Verkehrssicherung
ubernommen. Kreisangehorige Gemeinden unterliegen beiihren eigenen
Selbstverwaltungsangelegenheiten der Rechtsaufsicht der Landkreise.
Selbstverwaltungsangelegenheiten konnen freiwilliger Natur sein
oder durch Landesgesetz oder Rechtsordnung auferlegt werden. Der
Umfang freiwilliger Angelegenheiten bemisst sich an der finanziellen
Leistungsstarke der Gemeinde. Sollte die kreisangehdrige Gemeinde
aufgrund fehlender Leistungsfahigkeit nicht in der Lage sein die Auf-
gaben zu erflllen, konnen die Kreise zur Aufgabenerfillung herange-
zogen werden. Pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheiten umfassen
Aufgaben, deren Erfullung von den Gemeinden gefordert wird. Zu ihnen
gehoren u.a. der Brand- und Katastrophenschutz. Grofe Kreisstddte
nehmen nach § 3 Abs. 2 SachsGemO eine gesonderte Stellung ein. Nach
uberschreiten einer gewissen Einwohnergrenze, in Sachsen liegt diese
bei 17.500 Einwohnern, konnen sie auf Antrag von der entsprechenden
Landesregierung zur GrofSen Kreisstadt erklart werden und damit Stadt-
recht erhalten, wenn sie es vorher noch nicht innehatten. Sie miissen
infolge dessen z.T. Landkreisaufgaben Gbernehmen. Die Ernennung zur
GrofSen Kreisstadt kann von der Staatsregierung widerrufen werden.

Kreisfreie Stadt

Zu den Kreisfreien Stadten gehoren momentan Leipzig, Dresden und
Chemnitz. Bis Juli 2008 waren auch Zwickau, Plauen, Gorlitz und Hoyers-
werda kreisfrei, bevor sie im Zuge der Verwaltungs- und Kreisgebiets-
reform diesen Status verloren. Im Gegensatz zu - kreisangehorigen
Gemeinden gehoren Kreisfreie Stadte zu keinem Landkreis und missen
aus diesem Grund Aufgaben von Landkreisen in eigener Verantwor-
tung wahrnehmen. Die Grundlage, Aufgaben in eigener Verantwortung
wahrnehmen zu mussen, bildet das Kommunalrecht Deutschlands, auf
dem die kommunale Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden beruht.
Dieses nach Art. 28 Abs. 2 GG zugesicherte kommunale Selbstverwal-
tungsrecht wird auch durch die diversen Gemeindeordnungen besta-
tigt. In der Regel handelt es sich um eine Kreisfreie Stadt, wenn die
Einwohnerzahl 100.000 Ubersteigt, es sich demnach um eine GroRstadt
handelt. Allerdings ist das Einwohnerkriterium nicht bundesweit gultig.
So existieren in Bayern und Rheinland-Pfalz Kreisfreie Stadte mit
weniger als 50.000 Einwohnern und in Baden-Wirttemberg bspw. GroR-
stadte, die nicht als kreisfrei gelten.

Kreisumlagehebesatze

Die Kreisumlagehebesatze werden von den Landkreisen bestimmt, um
so die durch die Landkreise wahrgenommenen Aufgaben zu finanzieren.
Die Umlagegrundlagen sind die Gemeindesteuern zzgl. Schlisselzuwei-
sungen. Die Kreisumlage wird von allen kreisangehorigen Gemeinden
entrichtet.

Landerfinanzausgleich
- Finanzausgleich

Landeswohlfahrtsverband (LWV)
> Kommunaler Sozialverband Sachsen (KSV)

Laufende Aufgaben

Zu den laufenden Aufgaben zahlen alle diejenigen Leistungen einer
Gemeinde die bzgl. ihrer Art und Hohe einen regelmaRigen Charakter
besitzen. Die entstehenden Ausgaben und dazugehorigen Einnahmen
wurden in der kameralen Haushaltssystematik im Verwaltungshaushalt
verbucht.
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Laufende Rechnung

Die laufende Rechnung ist ein Begriff, der insbesondere in der doppi-
schen Ergebnis- und Finanzrechnung bedeutsam ist. In der laufenden
Rechnung werden - bereinigt um Zahlungen von gleicher Ebene - alle
Einnahmen und Ausgaben erfasst, die nicht vermogenswirksam sind.
Dazu gehoren auf der Einnahmeseite insbesondere Steuern, laufende
Zuweisungen und Zuschisse sowie Erstattungen, Einnahmen aus
wirtschaftlicher Tatigkeit und Zinseinnahmen. Auf der Ausgabenseite
werden Personal-, Zins- und Sozialausgaben, laufende Zuweisungen
und Zuschusse sowie der laufende Sachaufwand darunter summiert.

Laufender Sachaufwand

Unter dem Begriff laufender Sachaufwand werden im Rahmen dieses
Berichtes die Unterhaltung von unbeweglichem Vermdgen (laufende
Unterhaltung von Gebauden, StraBen, Briicken), die Bewirtschaftung
der Grundstiicke (Ausgaben fiir Beleuchtung, Heizung) und sonstige
sachliche Verwaltungsausgaben (Biicher, Post- und Fernmeldegebiih-
ren u.a.) subsumiert. Der Bereich der Mieten und Pachten wird isoliert
vom laufenden Sachaufwand im Rahmen der Analyse der Investitionen
betrachtet.

Leistungsentgelte

Entgelte flr die Benutzung von o6ffentlichen Einrichtungen und die Inan-
spruchnahme wirtschaftlicher Dienstleitungen, z. B. Entgelte fur die Lie-
ferung von Strom, Gas, Wasser, Entgelte fur die Verkehrsunternehmen,
Abwasserbeseitigung, Mullabfuhr oder Eintrittskarten zu kulturellen
oder sportlichen Veranstaltungen.

Lohnsteuer
- Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Lohnsteuerzerlegung

Art. 107 GG ermoglicht die Zerlegung des Lohnsteueraufkommens. Die
Zerlegung der Lohnsteuer erfolgt nach dem Wohnsitzprinzip, welches
besagt, dass der Ertrag aus dieser Steuer dem Land zugeordnet wird, in
dem der steuerpflichtige Arbeitnehmer wohnt. Da die Lohnsteuer vom
Arbeitgeber abgefuhrt wird, kommt es bei Berufspendlern dazu, dass
das Land, in welchem der Arbeitsplatz liegt, den Ertrag an das Wohn-
sitzland abfuhren muss.

Mehrbelastungsausgleich

In den meisten Flachenstaaten sehen die Landesverfassungen vor, dass
bestimmte Aufgaben auf die Kommunen und kommunalen Verbande
ubertragen werden konnen. Die damit einhergehende finanzielle Mehr-
belastung wird anschlieBend ausgeglichen.

Der Mehrbelastungsausgleich wird in Sachsen zu den Zuweisungen
des Landes gezahlt und gehort aus diesem Grund zu den Allgemeinen
Deckungsmitteln.

Meritorische Giiter

Meritorische GuUter sind Giter, die einen groBen gesellschaftlich-oko-
nomischen Nutzen stiften und deswegen von staatlicher Seite gefor-
dert werden, da sie ansonsten nicht in ausreichendem MaR konsumiert
werden. Sie werden zu wenig nachgefragt, weil entweder der Nutzen des
Gutes nicht bekannt ist, oder wegen einer falschen Beurteilung zukunf-
tiger Bediirfnisse (Zeitpraferenzrate). Beispiele hierfiir sind Bildung,
Sport, Jugendbetreuung, Kultur etc.
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Nettokreditaufnahme
Als Nettokreditaufnahme wird die Differenz aus Schuldenaufnahme und
Tilgung am Kreditmarkt in einer Periode bezeichnet.

Nebenansatz

Die Berechnung des = Finanzbedarfs einer Kommune im = Finanz-
ausgleich erfolgt uber die Zugrundelegung eines = Hauptansatzes und
der fakultativen Erganzung um Nebenansatze. Die Nebenansatze addie-
ren zur veredelten Einwohnerzahl des Hauptansatzes zusatzliche Ein-
wohner hinzu. In Sachsen werden die nach Schultypen differenzierten
Schiilerzahlen als Nebenansatz verwendet (2 Schiilernebenansatz). In
anderen Landern existieren Nebenansatze fur Zentralortlichkeit, Flache
oder die Zahl der Arbeitslosen.

Nivellierungshebesatz

Bei der Berechnung der - Steuerkraftmesszahl werden sogenannte
Nivellierungshebesatze bei den > Realsteuern in den einzelnen kom-
munalen Finanzausgleichssystemen angewendet, um Kommunen mit
uberdurchschnittlichen Hebesatzen fur ihre starkere Nutzung von
Steuerquellen bei der Berechnung der Schlusselzuweisungen nicht
zu benachteiligen bzw. Kommunen, die ihre Steuerquellen unter-
durchschnittlich belasten, nicht zu bevorzugen. In Sachsen werden
landesdurchschnittliche Hebesatze fiir die Gewerbesteuer und die
Grundsteuer A und B ermittelt, indem der Quotient aus der Summe
des Istaufkommens der jeweiligen Steuer und der Summe der entspre-
chenden Steuergrundbetrage ermittelt wird. Das Ergebnis wird auf den
nachsten durch 7,5 teilbaren Hebesatz abgerundet. Mit dem Nivellie-
rungshebesatz wird dann der = Steuergrundbetrag multipliziert. Das
Ergebnis geht in die zu ermittelnde Steuerkraftmesszahl ein.

Offentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEU)

Offentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen sind wirtschaftliche
Einheiten, die auRerhalb der Kernhaushalte mit eigenem Rechnungswe-
sen gefihrt werden. Sie kennzeichnen sich dadurch, dass o6ffentliche
Kernhaushalte mit mehr als 50 % der Stimm- oder Kapitelrechte unmit-
telbar oder mittelbar an ihnen beteiligt sind. FEUs konnen sowohl in
offentlich-rechtlicher als auch in privatrechtlicher Rechtsform auftre-
ten.

Ohne besondere Finanzierungsvorginge (obF)
- Einnahmen (Ausgaben) ohne besondere Finanzierungsvorgange

Personalausgabenquote

Die Personalausgabenquote gibt den prozentualen Anteil der Personal-
ausgaben an den Bereinigten Ausgaben (gesamt oder laufende Rech-
nung) wieder.

Personalnebenausgaben

Zu den Personalnebenausgaben zdhlen unter anderem Beitrage zur
gesetzlichen Sozialversicherung oder auch Aufwendungen fiir Versor-
gungsbeziige einschlieRlich Beitrage und Umlagen zur Zusatzversor-
gung. Sie werden wie die Personalausgaben i. e. S. unter dem Begriff
Personalausgaben subsumiert.

Realsteuern

Die Realsteuern umfassen die = Grundsteuern (Grundsteuer A und B)
sowie die = Gewerbesteuer. Mit der sogenannten Realsteuergarantie
der Finanzreform von 1955/1956 wird den Gemeinden das Aufkommen
aus Realsteuern (Art. 106 Abs. 6 GG) zugesichert. Sie haben zugleich das
Recht, die Hebesatze der Realsteuern festzusetzen. Realsteuern sind
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definiert als Steuern, »bei der die Besteuerung allein an ein bestimmtes
Objekt angeknipft wird«, ohne die Leistungsfahigkeit des Besteuerten
zu berucksichtigen. Sie bilden somit das Gegenstiick zu den Personen-
steuern, bei der die Besteuerung in unmittelbarem Bezug zum Steuer-
pflichtigen und dessen personlichen Verhaltnissen steht.

Regiebetriebe

Ein Regiebetrieb ist in die staatliche Verwaltung haushaltsmaRig und
organisatorisch integriert. Sie haben i. d. R. eine amtsahnliche Betriebs-
leitung und konnen im Rechtsverkehr nicht selbststandig auftreten. So
stellen sie Verwaltungseinheiten dar, die aufgrund der Art ihrer Funktion
und wegen ihrer wirtschaftlichen, technischen und sozialen Ausgestal-
tung neben der ibrigen Verwaltung existieren. Auf gemeindlicher Ebene
wurden Regiebetriebe hauptsachlich durch Eigenbetriebe ersetzt.

Sachinvestitionen

Zu den Sachinvestitionen einer Gemeinde zahlen die Baumafnahmen,
der Erwerb von Grundstucken und beweglichen Sachen des Anlage-
vermogens. Die Sachinvestitionen sind Teil der Investitionstatigkeit
und werden zusammen mit den = Investitionszuweisungen an andere
betrachtet.

Sachinvestitionsquote

Die Sachinvestitionsquote gibt den prozentualen Anteil der Aufwendun-
gen fur die Bereitstellung und Erhaltung von Anlagen und Infrastruktur
an den Ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgange wider. Zu den
Aufwendungen fiir die Bereitstellung und die Erhaltung von Anlagen und
Infrastruktur zahlen die Sachinvestitionen (BaumaRnahmen, Erwerb von
Grundstiicken, Erwerb von beweglichen Sachen des Anlagevermégens),
die Zuweisungen und Zuschtisse fiir Investitionen an andere, Unterhal-
tungsaufwand und die Mieten und Pachten, da diese zunehmend inves-
titionssubstituierenden Charakter haben.

Schalenkonzept in den Finanzstatistiken

Seit dem Jahr 2010 umfasst die Schuldenstatistik (Kassenstatistik seit
2011) neben den Kernhaushalten auch die Ergebnisse der Extrahaus-
halte. Die Ergebnisse werden mit Hilfe des Schalenkonzepts in drei
Stufen abgegrenzt. Die innere Schale besteht aus den Kernhaushalten
von Bund, Landern und Gemeinden/Gemeindeverbande sowie den Sozi-
alversicherungen. Zur mittleren Schale zahlen die Extrahaushalte. Die
innere und mittlere Schale stellen zusammen den offentlichen Gesamt-
haushalt dar. Die auBere Schale umfasst die sonstigen Fonds, Einrich-
tungen und Unternehmen, die nicht zum Sektor Staat zahlen. In der
Abgrenzung aller drei Schalen werden die Ergebnisse des Offentlichen
Bereichs erfasst. Das Schalenkonzept findet auch in der Personalstatis-
tik Anwendung.

Schliisselmasse

Die Summe aus allgemeinen und investiven Schlisselzuweisungen wird
als Schlusselmasse bezeichnet und stellt den groften Teil der Finanz-
ausgleichsmasse dar. Im Jahr 2004 nahmen die allgemeinen Schlissel-
zuweisungen in Sachsen 90 % der allgemeinen Finanzausgleichsmasse
ein, die sich zu 32 % auf die kreisangehorigen Gemeinden, zu 25 % auf
die Landkreise und zu 43 % auf die Kreisfreien Stadte verteilen. Die
investiven Schlusselzuweisungen nahmen in Sachsen 2004 rund 12 %
der allgemeinen Finanzausgleichsmasse ein und wurden zu 35 % auf die
kreisangehorigen Gemeinden, zu 17 % auf die Landkreise und zu 48 %
auf die Kreisfreien Stadte verteilt.
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Schliisselzuweisung

Den Schlusselzuweisungen kommt im Rahmen des Finanzausgleichs die
Aufgabe zu, die kommunalen Einnahmen soweit zu erganzen, dass alle
Gemeinden ohne Berlcksichtigung besonderer Bedarfe tber eine finan-
zielle Grundausstattung verfiigen konnen. Die Verteilung der - Schlis-
selmasse erfolgt in Sachsen in Abhangigkeit von der Einwohnerzahl, der
Anzahl der Schiiler an kommunalen Schulen je Schulart (2 Schiilerne-
benansatz) und einem Grundbetrag. Ein Teil der Schliisselzuweisungen
wird investiv gebunden (investive Schliisselzuweisungen).

Schliisselzuweisungsquote

Die Schlusselzuweisungsquote gibt den prozentualen Anteil der allge-
meinen Schliisselzuweisungen an den Bereinigten Einnahmen (gesamt
oder laufende Rechnung) wieder.

Schiilernebenansatz

Den besonderen Belastungen von Kommunen durch ihre Tragerschaft
von allgemeinbildenden und berufsbildenden Schulen wird in Sachsen
uber den Schiilernebenansatz Rechnung getragen. Dabei werden die
Schilerzahlen der jeweils amtlichen Schulstatistik des Schuljahres
zugrunde gelegt und aufgrund der unterschiedlichen Kostenintensitat
je Schiler in den einzelnen Schularten gewichtet.

Sonderbedarfs-BEZ/SoBEZ

Im Rahmen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs gewahrt der Bund
auf der Grundlage des MafRstabegesetzes flir den abschlieBenden
erganzenden Ausgleich allgemeine Bundeserganzungszuweisungen
und Sonderbedarfs-Bundeserganzungszuweisungen. Als Sonderlasten
werden »teilungsbedingte Sonderlasten« (sog. »Solidarpaktmittel, Korb
l«) und »Gberdurchschnittlich hohe = Kosten politischer Fiihrung«
beriicksichtigt.

Soziale Leistungen

Zur Ausgabenart Soziale Leistungen zahlen neben den im SGB Il gere-
gelten Leistungen fir Unterkunft und Heizung und den Zahlungen von
Arbeitslosengeld Il in den Optionskommunen, die Jugendhilfe (Kinder-
und Jugendhilfegesetz), die Hilfen an Asylbewerber (Asylbewerberleis-
tungsgesetz) sowie andere soziale Leistungen, welche u.a. die Leistun-
gen an Kriegsopfer beinhalten.

Sozialumlage

Der - Kommunale Sozialverband Sachsen finanziert sich seit 1997 zur
Deckung seiner nicht durch eigene Einnahmen finanzierbare Ausgaben
durch eine Umlage, die der KSV von den Kreisfreien Stadten und Land-
kreisen erhebt (§22 Abs. 2 SachsKkomSozVG). Die Héhe der Sozialumlage,
vor dem 14. Juli 2005 als Landeswohlfahrtsverbandsumlage bezeichnet,
bemisst sich nach einem Vomhundertsatz (Umlagesatz) der Umlage-
grundlagen (Steuerkraft und Schliisselzuweisungen) der Kreisfreien
Stadte und Landkreise.

Steuerdeckungsquote

Die Steuerdeckungsquote beschreibt den prozentualen Anteil der Steu-
ereinnahmen (netto) an den Ausgaben ohne besondere Finanzierungs-
vorgange insgesamt.

Steuergrundbetrag

Der Steuergrundbetrag ergibt sich bei der Berechnung der = Steuer-
kraftmesszahlen bei den = Realsteuern, indem das Ist-Aufkommen
einer Gemeinde durch den gemeindespezifischen Hebesatz dividiert
wird.
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Steuerkraftmesszahl

Die Steuerkraftmesszahl dient zur Ermittlung der - Schlisselzuwei-
sung. Die Steuerkraftmesszahl ergibt sich in Sachsen aus der Summe
der Einnahmen der jeweiligen Gemeinde aus folgenden Steuern: Grund-
steuer A, Grundsteuer B, Gewerbesteuer, Gemeindeanteil an der Ein-
kommensteuer und Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer. Bei den >
Realsteuern wird jeweils der Steuergrundbetrag ermittelt und mit dem
steuerartspezifischen = Nivellierungshebesatz zur Ermittlung des
Steueraufkommens multipliziert.

Steuern

Steuern werden in der Abgabenordnung (§3 1 AO) definiert als »Geldleis-
tungen, die nicht Gegenleistung fir eine besondere Leistung darstellen
und von einem offentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von
Einnahmen allen auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft,
an den das Gesetz die Leistungspflicht knupft; die Erzielung von Einnah-
men kann Nebenzweck sein. Zélle und Abschopfungen sind Steuern.«
Aus okonomischer Sicht konnen Steuern als staatlich auferlegte
Zwangsabgaben ohne Anspruch auf eine okonomische Gegenleistung
angesehen werden. Zu den kommunalen Steuern zahlen die Ertrage aus
den Grundsteuern A und B, der Gewerbesteuer, dem Gemeindeanteil an
der Umsatzsteuer, Lohn- und Einkommensteuer, sowie sonstige Steuern
und steuerahnliche Einnahmen, wie zum Beispiel die Vergnigungs-
steuer und die Hundesteuer.

Unterhaltungsaufwand

Der Unterhaltungsaufwand umfasst diejenigen Ausgaben, die direkt auf
die Bewirtschaftung von Anlagevermogen zurickzufiihren sind. Abzu-
grenzen ist der Unterhaltungsaufwand i.e.S. vom Aufwand der in erster
Linie der Erhaltung von Anlagegitern dient. Letzterer wird aufgrund
seines investiven Charakters im Kontext der Investitionen analysiert.

Umsatzsteuerverteilung

Vom Aufkommen der Umsatzsteuer steht den Gemeinden gemal § 1 FAG
ein Anteil von 1,99594395 % zu. Dariiber hinaus erhalten die Kommunen
zusatzliche Festbetrage, die sich im Jahr 2020 auf 4.675 Mio. Euro sowie
im aktuellen Jahr 2021 auf 4154 Mio. Euro belaufen. Ab 2022 ist der Fest-
betrag auf 2.400 Mio. Euro festgelegt.

Die Nutzung eines Schlissels ist erforderlich, da das Aufkommen der
Umsatzsteuer raumlich sehr stark schwankt. Insbesondere die Einfuhr-
umsatzsteuer konzentriert sich auf die Standorte der groen See- und
Flughdfen. Die Aufteilung nach dem ortlichen Aufkommen ist nach
der Systematik der deutschen Umsatzsteuer insgesamt nicht maoglich.
Anders als beim Anteil der Lander, der grundsatzlich pro Kopf verteilt
wird, ist der Schlissel fiir den Gemeindeanteil an wirtschaftliche Indi-
katoren gebunden. Seit dem Jahr 2018 gilt ein fortschreibungsfahiger
Schliissel. Bei seiner Ausgestaltung wurde an die lokale Wirtschafts-
kraft angeknUpft, indem zunachst folgende Zusammensetzung gewahlt
wurde (§ 5a Abs. 2 GemFinRefG):
- 25 % Anteil an der Summe des Gewerbesteueraufkommens der ver-
gangenen sechs verfligharen Jahre
- 50 % Anteil an der Summe der sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten am Arbeitsort (ohne offentlichen Dienst i.eS.) vom jeweils
30. Juni der vergangenen drei verflgbaren Jahre laut § 281 Sozialge-
setzbuch Drittes Buch (SGB I11)
- 25 % Anteil an der Summe der sozialversicherungspflichtigen Ent-
gelte am Arbeitsort der vergangenen drei verflgbaren Jahre.
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Die beiden letztgenannten Komponenten »werden mit dem gewogenen
durchschnittlichen ortlichen Gewerbesteuer-Hebesatz der jeweiligen
Erfassungszeitraume gewichtet.«; § 5a Abs. 2 GemFinRefG.

Vermogenshaushalt

Alle das Vermdgen und die Schulden verdndernden (vermogenswirksa-
men) Einnahmen und Ausgaben werden im System der Kameralistik im
Vermogenshaushalt erfasst. Dazu zahlen z. B. BaumaBnahmen, Erwerb
und VerauRerung von Sachvermaogen, Zuweisungen und Zuschusse fur
Investitionen, Darlehensgewahrung und -rickflisse. Die Einnahmen
und Ausgaben des Vermogenshaushaltes enthalten im Gegensatz zur
sogenannten Kapitalrechnung auch die besonderen Finanzierungsvor-
gange und die haushaltstechnischen Verrechnungen.

Verbundgrundlagen

Die Verbundgrundlagen (auch Verbundmasse) sind zum einen Teil obli-
gatorisch (nach Art. 106 Abs. 7 Satz 1 GG), zum anderen durch die Lander
freiwillig festzulegen. So konnen die Lander ihre Kommunen fakultativ
an den Landessteuern beteiligen (Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG). Die Aus-
gestaltung variiert stark zwischen den Landern. So beteiligen manche
Lander ihre Kommunen an allen Landessteuern, andere nur an einzel-
nen. Daneben konnen die Lander Mittel auRerhalb des Steuerverbundes
fur den Finanzausgleich zur Verfligung stellen.

Verbundquote

Die Verbundquote beschreibt den Anteil der Kommunen an den - Ver-
bundgrundlagen. In Sachsen wird sie in Abhangigkeit zur finanziellen
Leistungsfahigkeit des Landes und unter Grundsatz relativ gleicher mit-
telfristiger Entwicklung der Finanzausstattung zwischen Freistaat und
Kommunen ermittelt (2 GleichmaRBigkeitsgrundsatz).

Verbundquotensystem

Ein Verbundquotensystem regelt die Beteiligung der Kommunen an den
Einnahmen des Landes (2 Verbundgrundlagen) mittels einer festen
-> Verbundquote. Aus dem Produkt aus Verbundgrundlagen und Ver-
bundquote errechnet sich die = Finanzausgleichsmasse.

Vervielfaltiger
- Gewerbesteuerumlage.

Verwaltungshaushalt

Der Verwaltungshaushalt der Kameralistik enthalt alle laufenden Ein-
nahmen und Ausgaben einer Kommune. Zusammen mit dem -> Ver-
mogenshaushalt bildet er den Gesamthaushalt einer Kommune. Die
Zuordnung von Einnahmen und Ausgaben zum Verwaltungs- bzw. Ver-
mogenshaushalt ist haushaltsrechtlich determiniert. Zu den Einnahmen
des Verwaltungshaushalts gehoren beispielsweise alle Steuereinnah-
men und Zuweisungen oder = Gebiihren und Entgelte. Die Ausgaben
des Verwaltungshaushalts umfassen neben den Personal- und Sach-
ausgaben beispielsweise auch die = Sozialen Leistungen.

Vollzeitaquivalente

Vollzeitdquivalente (VZA) sind eine Rechnungseinheit, die die Beschaf-
tigten mit ihrer effektiven’ Arbeitszeit gewichtet. VZA sind zwar nicht
ganzlich mit den etwa in Haushaltsplanen gefiihrten Stellen vergleich-
bar, kommen diesen aber relativ nahe.

Vorsorgefonds

Zur Verstetigung der kommunalen Einnahmen aus dem - Kommunalen
Finanzausgleich vor dem Hintergrund der schwankenden Dotierung der
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Finanzausgleichsmasse sowohl im Verbundquotensystem als auch im
- GleichmaBigkeitsgrundsatz wird in einigen Landern das Instrument
der Fondsbildung genutzt. Wahrend in Rheinland-Pfalz uber den dorti-
gen Beistandspakt ein dauerhafter Ausgleichsfonds zur Abschopfung in
Boomphasen und Stutzung in schwacheren Phasen installiert wurde, ist
der sachsische Vorsorgefonds in seinem Bestand zeitlich begrenzt. In
den Jahren 2009 und 2010 sollen zum Aufbau des Fonds 372,1 Mio. Euro
aus der Finanzausgleichsmasse entnommen und ursprunglich bis 2015
wieder zugefiihrt werden. Aufgrund der negativen Einnahmeentwick-
lung im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise wurde eine vorzeitige
Auflosung der Rlcklage und Einspeisung in die FAG-Massen der Jahre
2011 und 2012 beschlossen.

Zentralortliche Funktion

Mit Hilfe der zentralortlichen Funktionen werden Gebietskorperschaf-
ten in ihren Beziehungen zueinander typisiert. Dies geschieht in Bezug
auf Arbeitsplatze sowie auf private und offentliche Dienstleistungen. In
Sachsen werden sie gemal den Kriterien der Landesplanung in Ober-,
Mittel- und Grundzentren sowie nicht zentrale Orte unterschieden.

Zinsausgaben

Unter Zinsausgaben werden sowohl die Ausgaben fiir Zinsen als auch
die Kreditbeschaffungskosten subsumiert. Wie die Ausgaben flr Zinsen
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stellt auch diese Position eine Ausgabe dar, die unmittelbar als eine
Belastung gewertet werden kann, die ausschlieRlich durch die Inan-
spruchnahme eines Kredites entsteht.

Zuweisungsfinanzierungsquote (ZfQ)
Die Zuweisungsfinanzierungsquote gibt den Anteil der Zuweisungen an
den Gesamteinnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgange an.

Zweckgebundene Zuweisungen

Zweckzuweisungen sind Zahlungen ibergeordneter Gebietskorper-
schaften an Gemeinden fur die Erfullung einzelner kommunaler Aufga-
ben auBerhalb des Selbstverwaltungsbereiches sowie flir bestimmte
kommunale Investitionen. Sie dienen nicht zur Verstarkung der kommu-
nalen Finanzkraft schlechthin, sondern werden zur (Mit-)Finanzierung
spezieller Aufgaben mit Zweckbindung bereitgestellt.

Zweckverbdnde

Zweckverbande sind Zusammenschlisse von Gemeinden und Landkrei-
sen, um der Erfillung bestimmter freiwilliger oder pflichtiger Aufgaben
gemeinsam nachkommen zu kénnen (bspw. bei der Wasserversorgung,
Abwasser- oder Abfallbeseitigung). Zweckverbande stellen selbst keine
wirtschaftlichen Unternehmen im rechtlichen Sinne dar.
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Kommunalberatung/Kommunale Dienstleistungen

Organisation

Haushaltswesen

Tourismus

gl_, Personalmanagement
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d i
Gemeinsam zum Erfolg. f’i - 0gl] Rechnungswesen
Partnerschaftlich und I6sungsorientiert. x=| Kalkulationen
i O WA (WA (R
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Das Ganze ist mehr als
die Summe seiner Teile.

Strategieberatung
Personal & Organisation
Kommunale Finanzen

Kontakt

www.ke-mitteldeutschland.de

Telefon: 0351 2105 -0

E-Mail: dresden @ke-mitteldeutschland.de
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SIE SORGEN DAFUR, DASS DAS -
OFFENTLICHE LEBEN FUNKTIONIERT. )
WIR BEGLEITEN SIE DABEI MIT SMARTEN

In der Verwaltung sind digitale Lésungen der Weg, um den 6ffentlichen Auftrag
optimal zu erflllen. DATEV bietet dafir leistungsstarke und rechtssichere Software
fur Finanz-, Personalwesen und Verwaltungsprozesse. Das macht DATEV und die
steuerlichen Berater zu verlasslichen Partnern an lhrer Seite.

DATEV

Zukunft gestalten.
Gemeinsam.




Die Kommunalversicherung
fir Sachsen

Ihre Vorteile

- Hohe Spezialisierung und umfangreiche Erfahrung in allen
kommunalen Versicherungsfragen

- Komplexe und individuell abgestimmte Versicherungskonzepte

- Einfluss auf die Unternehmenspolitik und -entwicklung in
jahrlichen Mitgliederversammlungen und Fachgremien

Unser Service

- Risikomanagement zum langfristigen Erhalt und zur Sicherung
kommunalen Gemeindevermdégens

-MaBgeschneiderte Umsetzung lhrer Versicherungsbedurfnisse
bei herausragendem Beitrags-Leistungs-Verhaltnis

- Entlastung von Verwaltungsarbeit: Auf Wunsch schlUsseln wir
lhre Beitrage nach Kosten- oder Haushaltsstellen auf

- Optimale Beratung vor Ort in vielen Versicherungsfragen durch
erfahrene Spezialisten

- Fachvortrage auf der Ebene der Gemeinden und Landkreise
in diversen Versicherungssparten

- Kostenloser Versand von Fachinformationen

- Online-Mitglieder-Service zur schnellen und unburokratischen
Anmeldung von Schaden

Unsere Produkte

- Sachversicherung (Gebaude, Inventar, Elektronik, Maschinen,
Bauleistung, Elementar, Kunst, Musik, bdswillige Beschadigung)

- Vermdgenseigenschadenversicherung

- Haftpflichtversicherung

-Vermdgensschadenhaftpflichtversicherung

- Gruppenunfallversicherung Uber Partner

- Rechtsschutz Uber Partner

- Cyberrisk-Versicherung Uber Partner

Unsere Partner: KSA — Kommunaler Schadenausgleich der Lander Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thuringen, WGV — Versicherung AG, BGV — Versicherung AG, Hiscox — NL fur Deutschland

Immer fiir Sie da:

Ansprechpartner in
Sachsen

Maik Franz

Tel. 030 914263-537
Mobil: 0170 2214508

maik.franz@okv.de

(Landkreise Leipzig, MeiBen, Nord-
sachsen, Scchsische Schweiz-Osterz-
gebirge, Stdadte Dresden, Leipzig)

Wilfried Gartner

Tel. 030 914263-532
Mobil: 0170 2214506

wilfried.gaertner@okv.de
(Landkreise Bautzen, Gorlitz)

Alexander Zippel

Tel. 030 914263-536
Mobil: 0170 2214509

alexander.zippel@okv.de

(Landkreise Erzgebirgskreis, Mittel-
sachsen, Vogtlandkreis, Zwickau,
Stadt Chemnitz)

Ostdeutsche
Kommunalversicherung
auf Gegenseitigkeit

Plauener StraBe 163-165
Haus C
13053 Berlin

www.okv.de
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