
Organ des Sächsischen Städte- und Gemeindetages e. V. Kommunalzeitschrift für die Städte und Gemeinden

D a s  T h e m a  D e r  a u s g a b e

 Gemeindefinanzbericht 
Sachsen 2020/21

ausgabe
05|21



Wesentliche Ziele unserer Arbeit: Unsere Schriftenreihe (Auswahl):

Wir vermitteln Wissen und Werte an kommunale Man-
datsträger und kommunalpolitisch interessierte Bürger.

Wir wecken Interesse am kommunal-
politischen Geschehen bei Jung und Alt.

Wir organisieren in Sachsen Seminare, 
Fortbildungsveranstaltungen und Diskussionsforen 
zu kommunalpolitisch relevanten Themen.

Wir veranstalten Abend- und Wochenendseminare 
zu kommunalpolitischen Themen. 

Wir erarbeiten und bieten vielfältige Informations-
materialien, Publikationen und Broschüren.

WkB ist Ihre Plattform für

Bildungsangebote 
und Publikationen

Turnhallenstraße 2 · 08412 Werdau
Telefon 03761 8882692 · Fax 03761 8882695 
post@kommunalpolitisches-bildungswerk-sachsen.de

Themen unseres Bildungsprogramms:

Grundwissen für Kommunalpolitiker –
Eine praktische Einführung, von Bernd Gerber
WkB-Schriftenreihe 03, 2006 / Neuaufl. 2015

www.kommunalpolitisches-bildungswerk-sachsen.de

Unser Verein wird finanziert durch Steuermittel auf der Grundlage des 
von den Abgeordneten des Sächsischen Landtags beschlossenen Haushalts.

Aufbauwissen für Kommunalpolitiker in Sachsen, 
von Bernd Gerber
WkB-Schriftenreihe 22, Dezember 2015

Kommunalwahlrecht, 
von Bernd Gerber
WkB-Schriftenreihe 07, Neuauflage 2014

Brandschutz und Feuerwehr in der Kommune,
von Jörg Spiller 
WkB-Schriftenreihe 25, September 2017

Ein Freibad in der Kommune – Fluch oder Segen?, 
von Jörg Spiller
WkB-Schriftenreihe 27, September 2018

Öffentliche Auftragsvergabe,
überarbeitete Neuauflage, von Sören Kristensen
WkB-Schriftenreihe 26, Dezember 2017

Kinder- und Jugendhilfe in der Kommunalpolitik,
von Prof. Dr. habil. Gerd Drechsler
WkB-Schriftenreihe 23, Juni 2016

Bürgerbegehren – Bürgerentscheid in Sachsen,
von RA Dirk Nasdala
WkB-Schriftenreihe 08, Neuauflage März 2019

Datenschutz in der Kommune (Teil 1), 
von Thomas Hanke
WkB-Schriftenreihe 29, Mai 2019

Datenschutz in der Kommune (Teil 2), 
von Thomas Hanke
WkB-Schriftenreihe 30, Juni 2020

Grundlagen für die Drogen- und Suchtpolitik im Freistaat 
Sachsen, von Dr. Olaf Rilke und Wolfgang Wetzel 
WkB-Schriftenreihe 31, Juli 2020

Grundwissen für Kommunalpolitiker

Aufbaukurs für Kommunalpolitiker

Kommunalwahlrecht

Kommunales Wirtschaftsrecht

Kommunalfinanzen

Bürgerbegehren/Bürgerentscheid

Öffentlichkeitsarbeit in Kommune und Verein

Grundlagen der öffentlichen Auftragsvergabe

Grundlagen des allgemeinen Verwaltungsrechts

Bauplanungsrecht

Baurecht in Sachsen

Vereine als Wählergemeinschaft in der Kommunalpolitik

Sichere Wege für Kinder und Senioren in Städten 
und Gemeinden



November 2021

gemeindefinanzbericht sachsen 
2020/2021

erstellt von 
Prof. Dr. Thomas Lenk

Dr. mario hesse
Katharina Kolb, m. sc.

max goldammer, m. sc.

im auftrag des
sächsischen städte- und gemeindetages



Prof. Dr. Thomas Lenk
Dr. mario hesse

Katharina Kolb, m.sc.
max goldammer, m.sc

universität Leipzig
Institut für Öffentliche Finanzen und Public management

– Finanzwissenschaft –
Neues augusteum
augustusplatz 10

04109 Leipzig

 Telefon:  0341/97 33 580
 Fax:  0341/97 33 589
 e-mail:  fiwi@wifa.uni-leipzig.de

alle rechte vorbehalten
© Institut für Öffentliche Finanzen und Public management 2021

Titelbild: Foto bremsen: magraphics/clipdealer.com; montage: sV saXONIa Verlag



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

I

Inhaltsverzeichnis

Abbildungsverzeichnis ................................................................................................ III

Tabellenverzeichnis ....................................................................................................VIII

Abkürzungsverzeichnis ............................................................................................... IX

Vorwort des Sächsischen Städte- und Gemeindetages ............................... 1

Vorwort der Verfasser ................................................................................................... 2

I Allgemeine Vorbemerkungen ...............................................................3

II Entwicklung des sächsischen Staatshaushalts ...........................4

1 Allgemeine Haushaltsentwicklung ....................................................4
1.1 Finanzierungssaldo ......................................................................................4
1.2 einnahmen ....................................................................................................... 7
1.3 ausgaben ........................................................................................................10
1.4 soll-Ist-Vergleich:  

bereinigte einnahmen und ausgaben ................................................11

2 Ausgabearten im Detail ......................................................................... 12
2.1 Personalausgaben ..................................................................................... 12
2.2 Laufender sachaufwand ..........................................................................17
2.3 Investitionsausgaben ................................................................................17
2.4 Zwischenfazit:  

ausgabenentwicklung im Freistaat sachsen .................................. 21

3 Schulden und Rücklagen .......................................................................22
3.1 Zinsausgaben ...............................................................................................25
3.2 rücklagen .......................................................................................................26

4 Haushaltsplan und Mittelfristige Finanzplanung..................... 27
4.1 einnahmen und ausgaben im Überblick .......................................... 27
4.2 ausgabearten im Detail ...........................................................................29
4.2.1 Investitionen ................................................................................................29
4.2.2 Personalausgaben .....................................................................................29
4.3 rücklagen ...................................................................................................... 30
4.4 schuldenstand ............................................................................................ 30

III Kommunale Finanzsituation im Freistaat Sachsen ..................33

1 Methodische Vorbemerkungen .........................................................33
1.1 Darstellungsweise ......................................................................................33
1.2 besondere Vorbemerkungen.................................................................34
1.2.1 Datengrundlage ...........................................................................................34
1.2.2 schalenkonzept und extrahaushalte .................................................35
1.2.3 einzelfinanzberichte für die sächsischen Kommunen .............. 38
1.2.4 Verzerrender »Cashpooling-effekt« in Dresden ......................... 38

2 Gesamtwirtschaftliche Rahmenbedingungen .......................... 38
2.1 Wirtschaftskraft und Konjunktur ....................................................... 38
2.2 Demografie ................................................................................................... 44

3 Finanzierungssaldo ................................................................................. 46
3.1 Zusammenfassung .................................................................................... 46

3.2 Vorbemerkung: Die rolle und eignung des 
Finanzierungssaldos als finanzstatistische größe in 
einer doppischen Welt ............................................................................. 47

3.3 Finanzierungssaldo ................................................................................... 49
3.4 bereinigte einnahmen ..............................................................................52
3.5 bereinigte ausgaben .................................................................................54

4 Struktur der Einnahmen und Ausgaben ........................................ 56

5 Allgemeine Deckungsmittel ...............................................................60
5.1 steuern ............................................................................................................62
5.1.1 realsteuern ...................................................................................................67
5.1.1.1 gewerbesteuer ............................................................................................67
5.1.1.2 grundsteuer ..................................................................................................72
5.1.1.3 effekt der hebesatzpolitik .....................................................................75
5.1.2 gemeindeanteil an der einkommensteuer ..................................... 77
5.1.3 gemeindeanteil an der umsatzsteuer ..............................................79
5.1.4 sonstige gemeindesteuern und steuerähnliche abgaben .....80
5.2 allgemeine Zuweisungen ........................................................................81
5.3 exkurs: Zuweisungen der Länder an die Kommunen................. 84

6 Güter- und Dienstleistungserbringung ........................................ 89
6.1 Leistungserbringung im Kernhaushalt ..............................................91
6.1.1 einnahmen und ausgaben im Überblick ..........................................91
6.1.2 Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen  

für laufende Zwecke (einnahmen) ..................................................... 93
6.1.3 gebühren und zweckgebundene abgaben .....................................94
6.1.4 erwerbseinnahmen ................................................................................... 96
6.1.5 Personalausgaben .................................................................................... 98
6.1.6 Laufender sachaufwand .......................................................................102
6.1.7 Zinsausgaben ............................................................................................ 104
6.2 ausgelagerte Leistungserbringung  ................................................ 106
6.2.1 Überblick ..................................................................................................... 106
6.2.2 erstattungen und Zuschüsse an ausgelagerte bereiche ....... 108

7 Infra struktur bezogene Ausgaben ................................................. 109
7.1 exkurs – Warum eine eigene abgrenzung 

infrastrukturbezogener ausgaben  
im gemeindefinanzbericht sachsen? ..............................................110

7.2 ausgaben und einnahmen im Überblick  ........................................111
7.3 Investitionen .............................................................................................. 114
7.4 Investitionszuweisungen (einnahmen) ...........................................118
7.5 Käufe und Verkäufe von grundstücken ......................................... 120
7.6 mieten und Pachten ................................................................................ 121
7.7 erhaltungsaufwand..................................................................................122

8 Soziale Leistungen .................................................................................123
8.1 allgemeines .................................................................................................123
8.2 ausgaben und einnahmen im Überblick ........................................126
8.3 Leistungen nach dem sgb II ................................................................ 127
8.4 Leistungen nach dem sgb VIII ............................................................132
8.5 Leistungen nach dem sgb XII sowie nach dem sgb IX ............133
8.6 Leistungen nach dem asyl bewerber leistungs gesetz ...............134



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

II

9 Kreisumlage ...............................................................................................135

10 Verschuldung .............................................................................................136
10.1 Verschuldung der Kernhaushalte ...................................................... 137
10.2 Investive schulden ...................................................................................139
10.3 Kassenkredite ........................................................................................... 140

11 Ausblick ........................................................................................................142
11.1 entwicklung der einnahmen und ausgaben  

im 1. halbjahr 2021 ...................................................................................142
11.2 November-steuerschätzung 2021  

und weiterer ausblick .............................................................................143

IV. Aktuelle Entwicklungen ...................................................................... 146

1 Die Auswirkungen der Corona-Pandemie  
auf den Freistaat Sachsen und seine  
Kommunen ................................................................................................ 146

1.1 Finanzpolitische Transmissionskanäle  
der Corona-Pandemie ........................................................................... 146

1.2 Der effekt der Pandemie auf die steuereinnahmen 
der Länder und Kommunen ................................................................ 146

1.3 Krisenbewältigungsmaßnahmen im Fiskalföderalismus ........ 147
1.3.1 Der bund ....................................................................................................... 147
1.3.2 Die Länder ................................................................................................... 148
1.3.3 Die Kommunen .......................................................................................... 150
1.4 Tilgungsanforderungen und zukünftige belastungen .............152

1.4.1 Tilgungsmodalitäten in den Ländern ..............................................152
1.4.2 Fiskalische belastungen in den Folgejahren der  

Pandemie .....................................................................................................153
1.5 Kommunale Krisenpolitik im Freistaat sachsen .........................154

2 Die Grundsteuerreform in der Bundesrepublik 
Deutschland und im Freistaat Sachsen ....................................... 157

2.1 urteil des bundesverfassungsgerichts .......................................... 157
2.2 Die grundsteuer und ihre reformmodelle................................... 158
2.3 Die grundsteuerreform auf bundesebene  ..................................159
2.3.1 Die drei säulen der grundsteuerreform ........................................159
2.3.2 bewertung des bundesmodells aus 

finanzwissenschaftlicher Perspektive ............................................ 161
2.4 Die Länderöffnungsklausel ..................................................................162
2.5 Das sächsische grundsteuermodell ............................................... 164
2.5.1 bewertung des sächsischen modells ............................................. 164
2.5.2 auswirkungen auf die sächsischen Kommunen .........................165
2.6 Zusammenfassung .................................................................................. 166

3 Finanzausgleichsgesetz 2021/22 .................................................... 166
3.1 einordnung ................................................................................................. 166
3.2 Änderungen an der vertikalen Verteilung .................................... 166
3.3 Änderungen in der horizontalen Verteilung .................................167

Glossar     ..........................................................................................................................170

Literaturverzeichnis ...................................................................................................181



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

III

Abbildungsverzeichnis

abbildung 1: entwicklung des Finanzierungssaldos im Länder-
vergleich in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

abbildung 2: entwicklung des Finanzierungssaldos in euro/einw. 
in den Kernhaushalten . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

abbildung 3: Ländervergleich der Finanzierungssalden im 
Jahr 2020 in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 6

abbildung 4: Ländervergleich der Finanzierungssalden im 
Durchschnitt der Jahre 2013-2019 in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7

abbildung 5: entwicklung des Finanzierungssaldos, der berei-
nigten einnahmen und bereinigten ausgaben in sachsen  
in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7

abbildung 6: entwicklung der bereinigten einnahmen im Län-
dervergleich in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 8

abbildung 7: einnahmenentwicklung des Freistaates sachsen 
nach einnahmeart in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 9

abbildung 8: entwicklung der bereinigten ausgaben im Länder-
vergleich in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 10

abbildung 9: entwicklung der bereinigten ausgaben in sachsen 
im Kern- sowie in Kern- und extrahaushalten in euro/einw. . . . . . . . . . . 10

abbildung 10: entwicklung der ausgaben des Freistaats sachsen 
nach ausgabeart in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11

abbildung 11: soll-Ist-Vergleich der bereinigten einnahmen und 
ausgaben des Freistaats sachsen in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12

abbildung 12: entwicklung der Personalausgaben (hgr. 4) im 
Ländervergleich in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12

abbildung 13: entwicklung der gesamten Personalausgaben 
sachsens in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 13

abbildung 14: entwicklung der Personalausgaben, personalin-
duzierten ausgaben und bereinigten ausgaben im Vergleich 
zum basisjahr 2013 in sachsen im Kernhaushalt . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 14

abbildung 15: entwicklung des Personalbestands im Länderver-
gleich in VZÄ pro 100.000 einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 14

abbildung 16: Personalbestand 2020 in VZÄ pro 100.000 einw.. . . . . . . . 15

abbildung 17: entwicklung des Personalbestands im  
Freistaat sachsen. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 15

abbildung 18: Drittmitteleinnahmen der hochschulen inklusive 
hochschulkliniken in euro/einw. im Ländervergleich . . . . . . . . . . . . . . . . 16

abbildung 19: entwicklung des Laufenden sachaufwands in 
euro/einw. im Ländervergleich . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 17

abbildung 20: entwicklung der untergruppen des laufenden 
sachaufwands im Freistaat sachsen in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 17

abbildung 21: entwicklung der sachinvestitionen in euro/einw.  . . . . . . 18

abbildung 22: ausgaben für baumaßnahmen im aufgabenbe-
reich hochschulen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 18

abbildung 23: ausgaben für baumaßnahmen im aufgabenbe-
reich straßen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 19

abbildung 24: ausgaben für Investitionen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . 19

abbildung 25: struktur der Investitionsausgaben in sachsen 
in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 20

abbildung 26: entwicklung der ausgaben für Investitionen in 
sachsen in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 21

abbildung 27: entwicklung der Investitionsquoten im Vergleich. . . . . . . 21

abbildung 28: entwicklung der haushaltsmäßigen Verschuldung 
in sachsen in mio. euro. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 22

abbildung 29: Finanzschulden in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 23

abbildung 30: entwicklung der gesamtschulden in euro/einw.. . . . . . . . 23

abbildung 31: anteil der schulden beim nicht-öffentlichen 
bereich an den gesamtschulden . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 24

abbildung 32: schulden beim nicht-öffentlichen bereich  
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 25

abbildung 33: entwicklung der gesamten Zinsausgaben  
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 25

abbildung 34: entwicklung der gesamten Zinsausgaben der 
Kernhaushalte in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 26

abbildung 35: struktur der rücklagen im Freistaat sachsen 
in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 27

abbildung 36: entwicklung der bereinigten einnahmen und 
bereinigten ausgaben in den Jahren 2020 bis 2024 in mio. euro. . . . . . . 28

abbildung 37: entwicklung der einnahmen nach hauptgruppen 
in den Jahren 2020 bis 2024 in mio. euro. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 28

abbildung 38: entwicklung der ausgaben nach arten in den 
Jahren 2020 bis 2024 in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29

abbildung 39: entwicklung der bereinigten ausgaben in den 
Jahren 2020 bis 2024 in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29

abbildung 40: entwicklung der Investitionen in mio. euro . . . . . . . . . . . . 30

abbildung 41: entwicklung der Personalausgaben im Kernhaus-
halt in den Jahren 2020 bis 2024 in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 30

abbildung 42: entwicklung der Personalausgaben inkl. genera-
tionenfonds und aaÜg-Zahlungen in mio. euro.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 31



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

IV

abbildung 43: entwicklung des schuldenstands bis 2030 in mio. euro . 31

abbildung 44: analysestruktur gemeindefinanzbericht sachsen . . . . . . 33

abbildung 45: schalenkonzept in den Finanz- und  
Personalstatistiken . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 35

abbildung 46: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in 
den Flächenländern 2013-2020 in mio. euro. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 36

abbildung 47: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in 
sachsen 2013 bis 2020 in mio. euro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 37

abbildung 48: anteile der extrahaushalte an ausgewählten 
einnahme- und ausgabepositionen in sachsen 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . 37

abbildung 49: umfang des verzerrenden effekts in Dresden  
2013–2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 38

abbildung 50: entwicklung des nominalen bruttoinlandspro-
dukts in Deutschland, den ostdeutschen Flächenländern und 
sachsen 2013 bis 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 39

abbildung 51: Wirtschaftskraft der Länder (bIP je einwohner) 
2013 und 2020 im Vergleich . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 40

abbildung 52: Wirtschaftskraft der Kreisfreien städte und Land-
kreise in sachsen (bIP je einwohner) 2013 und 2019  
im Vergleich. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 41

abbildung 53: arbeitslosenquote in Deutschland und sachsen 
2013 bis 2021 in Prozent . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 41

abbildung 54: entwicklung der bevölkerungszahl in sachsen 
2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 44

abbildung 55: Zusammenfassende Übersicht zum Vergleich der 
Finanzlage der sächsischen Kommunen in euro/einw. 2020 . . . . . . . . . . 47

abbildung 56: Vorgaben zum kommunalen haushaltsausgleich 
in den Ländern . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 47

abbildung 57: entwicklung des Finanzierungssaldos in euro/einw. . . . . 48

abbildung 58: Kommunale Finanzierungssalden nach Ländern 
in euro/einw. 2020 und 2013–2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 49

abbildung 59: entwicklung des Finanzierungssaldos in sachsen 
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 49

abbildung 60: anteile der gemeinden mit positivem und negati-
vem Finanzierungssaldo im kreisangehörigen raum . . . . . . . . . . . . . . . . 50

abbildung 61: entwicklung des Finanzierungssaldos in den 
kreisangehörigen gemeinden sachsens nach größenklassen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 50

abbildung 62: Finanzierungssalden der kommunalen sowie der 
Landesebene im Freistaat sachsen 2013-2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 51

abbildung 63: entwicklung der bereinigten einnahmen in euro/einw.. . 51

abbildung 64: Vergleich der bereinigten einnahmen 2020 zum 
bundesdurchschnitt . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 52

abbildung 65: bereinigte einnahmen der Kommunen je einwoh-
ner in % des bundesdurchschnitts 2013–2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 52

abbildung 66: entwicklung der bereinigten einnahmen in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 53

abbildung 67: bereinigte einnahmen im kreisfreien und kreisan-
gehörigen raum sachsens 2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 53

abbildung 68: bereinigte einnahmen im kreisfreien und kreis-
angehörigen raum, Vergleich 2019. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 54

abbildung 69: entwicklung der bereinigten einnahmen in den 
kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . 54

abbildung 70: entwicklung der bereinigten ausgaben in euro/einw. . . . 55

abbildung 71: Vergleich der bereinigten ausgaben 2020 zum 
bundesdurchschnitt . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 55

abbildung 72: entwicklung der bereinigten ausgaben in sachsen 
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 56

abbildung 73: bereinigte ausgaben im kreisfreien und kreisan-
gehörigen raum sachsens 2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 56

abbildung 74:bereinigte ausgaben im kreisfreien und kreisan-
gehörigen raum, Vergleich 2019 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 57

abbildung 75: entwicklung der bereinigten ausgaben in den 
kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . 57

abbildung 76: struktur der bereinigten einnahmen 2020 . . . . . . . . . . . . . 58

abbildung 77: struktur der bereinigten einnahmen in sachsen 
2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 58

abbildung 78: struktur der bereinigten ausgaben 2020 . . . . . . . . . . . . . . 59

abbildung 79: struktur der bereinigten ausgaben in sachsen 
2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 59

abbildung 80: entwicklung der allgemeinen Deckungsmittel in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .60

abbildung 81: entwicklung der allgemeinen Deckungsmittel in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .60

abbildung 82: entwicklung der allgemeinen Deckungsmittel in 
den kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . 62

abbildung 83: struktur der allgemeinen Deckungsmittel 2013, 
2019 und 2020 im Vergleich . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 62

abbildung 84: struktur der allgemeinen Deckungsmittel in 
sachsen 2013 bis 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 63

abbildung 85: entwicklung der steuereinnahmen in euro/einw. . . . . . . . 63



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

V

abbildung 86: Kommunale steuereinnahmen 2020 und 2019 im 
Ländervergleich . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 64

abbildung 87: entwicklung der steuereinnahmen in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 65

abbildung 88: räumliche Verteilung der steuereinnahmen 2020 . . . . . . 65

abbildung 89: entwicklung der steuereinnahmen in den kreis-
angehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 66

abbildung 90: struktur der steuereinnahmen im Jahr 2020 . . . . . . . . . . . 66

abbildung 91: struktur der steuereinnahmen in sachsen  
2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 67

abbildung 92: hebesätze der gewerbesteuer im bundesweiten 
Vergleich 2013, 2016 und 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 69

abbildung 93: hebesätze der gewerbesteuer in abhängigkeit 
von der gemeindegrößenklasse 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 69

abbildung 94: entwicklung der gewerbesteuer (netto) in euro/einw. . . 70

abbildung 95: entwicklung der gewerbesteuer (netto) in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 70

abbildung 96: hebesätze der gewerbesteuer in sachsen 2020. . . . . . . . 71

abbildung 97: hebesätze der gewerbesteuer in sachsen 2013 
bis 2020 in % . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 71

abbildung 98: entwicklung der grundsteuer b in euro/einw.. . . . . . . . . . 72

abbildung 99: hebesätze der grundsteuer b im bundesweiten 
Vergleich 2013, 2016 und 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 73

abbildung 100: hebesätze der grundsteuer b in abhängigkeit 
von der gemeindegrößenklasse 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 74

abbildung 101: hebesätze der grundsteuer b in sachsen 2020. . . . . . . . 74

abbildung 102: entwicklung der grundsteuer b in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 75

abbildung 103: entwicklung der hebesätze der grundsteuer b in 
sachsen in % . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 75

abbildung 104: mehreinnahmen der sächsischen Kommunen 
aufgrund der hebesatzpolitik bei den realsteuern in euro/einw. . . . . . 76

abbildung 105: entwicklung des gemeindeanteils an der ein-
kommensteuer in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 78

abbildung 106: entwicklung des gemeindeanteils an der ein-
kommensteuer in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 78

abbildung 107: aufkommen des gemeindeanteils an der ein-
kommensteuer in sachsen 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 79

abbildung 108: entwicklung des gemeindeanteils an der 
umsatzsteuer in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .80

abbildung 109: entwicklung des gemeindeanteils an der 
umsatzsteuer in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .80

abbildung 110: entwicklung der sonstigen gemeindesteuern 
und steuerähnlichen abgaben in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 81

abbildung 111: entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 82

abbildung 112: entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in 
sachsen in euro/einw . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 83

abbildung 113: entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in 
den kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . 84

abbildung 114: Zuweisungen an die kommunale ebene innerhalb 
und außerhalb der Kommunalen Finanzausgleichsgesetze. . . . . . . . . . . 85

abbildung 115: Zuweisungen an die Kommunen innerhalb und 
außerhalb der Finanzausgleichsmasse (netto) 2021 . . . . . . . . . . . . . . . . . 86

abbildung 116: Zuweisungen an die Kommunen zwischen 2013 
und 2021 im Vergleich . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 86

abbildung 117: entwicklung der Zuweisungen der ostdeutschen 
Länder an die Kommunen seit 2013 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 87

abbildung 118: anteil der Zuweisungen an den bereinigten 
einnahmen der Kommunen 2013-2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 87

abbildung 119: steuereinnahmen der Kommunen und Fag-
Zuweisungen an die Kommunen 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .88

abbildung 120: struktur der bereinigten gesamteinnahmen der 
kommunalen ebene nach Ländern 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .88

abbildung 121: anteile der schlüssel- und Zweckzuweisungen 
an der Finanzausgleichsmasse 2021 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 89

abbildung 122: entwicklung des saldos aus einnahmen und 
ausgaben der güter- und Dienstleistungserbringung in euro/einw. . . . 89

abbildung 123: entwicklung des saldos aus einnahmen und 
ausgaben der güter- und Dienstleistungserbringung in sachsen 
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 90

abbildung 124: Durchschnittliche salden der güter- und 
Dienstleistungserbringung in den kreisangehörigen gemeinden 
sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 90

abbildung 125: entwicklung von einnahmen und ausgaben der 
güter- und Dienstleistungserbringung in sachsen in euro/einw. . . . . . . 91

abbildung 126: entwicklung des saldos der einnahmen und aus-
gaben der güter- und Dienstleistungserbringung im Kernhaus-
halt in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 91

abbildung 127: entwicklung der einnahmen und ausgaben der 
güter- und Leistungserbringung im Kernhaushalt in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 92

abbildung 128: entwicklung des saldos der einnahmen und aus-
gaben der güter- und Dienstleistungserbringung im Kernhaus-
halt in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 92



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

VI

abbildung 129: entwicklung des saldos der einnahmen und aus-
gaben der güter- und Dienstleistungserbringung im Kernhaus-
halt in den kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . 93

abbildung 130: entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und 
erstattungen für laufende Zwecke von bund und Land in euro/einw.. . 94

abbildung 131: entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und 
erstattungen für laufende Zwecke von bund und Land in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 95

abbildung 132: entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und 
erstattungen für laufende Zwecke in den kreisangehörigen 
gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 95

abbildung 133: entwicklung der einnahmen aus gebühren und 
Leistungsentgelten in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 96

abbildung 134: entwicklung der einnahmen aus gebühren und 
Leistungsentgelten in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 96

abbildung 135: entwicklung der gebühren und zweckgebunde-
nen abgaben in den kreisangehörigen gemeinden sachsens in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 97

abbildung 136: entwicklung der erwerbseinnahmen in euro/einw. . . . . 97

abbildung 137: struktur der erwerbseinnahmen in sachsen und 
Deutschland 2020 in %  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 97

abbildung 138: entwicklung der Personalausgaben in euro/einw. . . . . . 98

abbildung 139: entwicklung des bestands der kommunalen 
beschäftigten* in sachsen. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 99

abbildung 140: absolute und relative Veränderung der Zahl der 
kommunalen beschäftigten nach aufgabenbereichen  
2013 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 99

abbildung 141: struktur der kommunalen beschäftigung 2020 
(äußerer ring) gegenüber 2013 (innerer ring). . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 100

abbildung 142: entwicklung der Personalausgaben in sachsen 
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 101

abbildung 143: entwicklung der Personalausgaben in den kreis-
angehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . 102

abbildung 144: entwicklung des laufenden sachaufwands im 
Kernhaushalt in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 102

abbildung 145: entwicklung des laufenden sachaufwands im 
Kernhaushalt in sachsen in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 103

abbildung 146: entwicklung des laufenden sachaufwands im 
Kernhaushalt in den kreisangehörigen gemeinden sachsens in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 103

abbildung 147: entwicklung der Zinsausgaben in euro/einw. . . . . . . . . . 104

abbildung 148: entwicklung der Zinsausgaben in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 105

abbildung 149: entwicklung des rechnerischen Durchschnitts-
zinssatzes auf die kommunale gesamtverschuldung in %. . . . . . . . . . . 105

abbildung 150: entwicklung des saldos der einnahmen und 
ausgaben der ausgelagerten Leistungserbringung in euro/einw. . . . . 107

abbildung 151: entwicklung des saldos der einnahmen und 
ausgaben der ausgelagerten Leistungserbringung in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 107

abbildung 152: entwicklung des saldos der einnahmen und 
ausgaben der ausgelagerten Leistungserbringung in den kreis-
angehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . 108

abbildung 153: entwicklung der erstattungen und Zuschüsse an 
ausgelagerte bereiche in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 108

abbildung 154: entwicklung der erstattungen und Zuschüsse an 
ausgelagerte bereiche in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 109

abbildung 155: entwicklung der erstattungen und Zuschüsse 
an ausgelagerte bereiche in den kreisangehörigen gemeinden 
sachsens in euro/einw.  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 109

abbildung 156: Konzept der infrastrukturbezogenen ausgaben 
in sachsen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .111

abbildung 157: entwicklung der infrastrukturbezogenen ausga-
ben in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 112

abbildung 158: entwicklung der infrastrukturbezogenen ausga-
ben in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 112

abbildung 159: entwicklung der infrastrukturbezogenen einnah-
men in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 113

abbildung 160: entwicklung der infrastrukturbezogenen einnah-
men in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 113

abbildung 161: entwicklung der ausgaben für Investitionen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 115

abbildung 162: geschätzter kommunaler Investitionsbedarf in 
sachsen 2020-2024. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 116

abbildung 163: Investitionsquoten* des Freistaates sachsen 
und seiner Kommunen 2013 bis 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 116

abbildung 164: entwicklung der ausgaben für Investitionen in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .117

abbildung 165: entwicklung der ausgaben für Investitionen in 
den kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.  . . . . . . . . . .117

abbildung 166: entwicklung der einnahmen aus Investitionszu-
weisungen in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 118

abbildung 167: Zuweisungsquote bei den investiven ausgaben 
der Kommunen in sachsen und Deutschland in % . . . . . . . . . . . . . . . . . 118

abbildung 168: entwicklung der Investitionszuweisungen in 
sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 119



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

VII

abbildung 169: entwicklung der Investitionszuweisungen in den 
kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . 119

abbildung 170: entwicklung des saldos aus einnahmen und 
ausgaben aus grundstücksverkäufen und -käufen in euro/einw. . . . . 120

abbildung 171: entwicklung des saldos aus einnahmen und 
ausgaben aus grundstücksverkäufen und -käufen in sachsen in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 120

abbildung 172: entwicklung der ausgaben für mieten und 
Pachten in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 121

abbildung 173: entwicklung der ausgaben für mieten und 
Pachten in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 122

abbildung 174: entwicklung der ausgaben für unterhaltungs-
maßnahmen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 122

abbildung 175: entwicklung der ausgaben für unterhaltungs-
maßnahmen in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 123

abbildung 176: entwicklung der ausgaben für unterhaltungs-
maßnahmen in den kreisangehörigen gemeinden sachsens in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 123

abbildung 177: entwicklung der ausgaben für soziale Leistungen 
in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 126

abbildung 178: struktur der sozialen Leistungen 2020 in euro/einw.. . 126

abbildung 179: entwicklung der ausgaben für Leistungen nach 
dem sgb II in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 127

abbildung 180: struktur der Leistungen nach dem sgb II in 
euro/einw. 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 128

abbildung 181: entwicklung der ausgaben für unterkunft und 
heizung nach dem sgb II in euro/einw. (argen und Options-
kommunen) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 128

abbildung 182: entwicklung der rahmendaten im sgb II in 
sachsen 2005 bis 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 129

abbildung 183: entwicklung der erstattungen für soziale Leis-
tungen im bereich sgb II . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 130

abbildung 184: struktur der erstattungen für soziale Leistungen 
nach dem sgb II 2020 in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 130

abbildung 185: entwicklung der bundesbeteiligung an den 
Kosten für unterkunft und heizung in sachsen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131

abbildung 186: entwicklung der Nettobelastung aus dem sgb II 
in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131

abbildung 187: Leistungen der Jugendhilfe in euro/einw. . . . . . . . . . . . . 132

abbildung 188: struktur der Jugendhilfe 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 132

abbildung 189: entwicklung der Leistungen nach dem sgb XII in 
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 133

abbildung 190: anteil der einzelnen hilfearten an den gesamten 
bruttoausgaben im bereich des sgb XII in Deutschland (äußerer 
ring) und sachsen (innerer ring) im Jahr 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 133

abbildung 191: entwicklung der ausgaben für soziale Leistungen 
nach dem sgb XII und dem sgb IX in sachsen in euro/einw,. . . . . . . . . 134

abbildung 192: entwicklung der ausgaben für Leistungen nach 
dem asylbewerberleistungsgesetz in euro/einw.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . 134

abbildung 193: entwicklung der ausgabebelastung durch die 
Kreisumlage in sachsen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 135

abbildung 194: entwicklung der ausgaben für die Kreisumlage 
in den kreisangehörigen gemeinden sachsens in euro/einw.. . . . . . . . 136

abbildung 195: struktur der kommunalen Verschuldung 2020 . . . . . . . 137

abbildung 196: entwicklung des kommunalen schuldenstands 
(Kernhaushalte) in euro/einw.  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 137

abbildung 197: entwicklung und struktur des gesamtbestands 
der kommunalen Verschuldung in den Kernhaushalten in  
euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 138

abbildung 198: entwicklung des kommunalen schuldenstands 
in den Kernhaushalten in sachsen in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 138

abbildung 199: entwicklung des kommunalen schuldenstands 
in den Kernhaushalten in den kreisangehörigen gemeinden 
sachsens in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 139

abbildung 200: entwicklung des stands der Kredite beim nicht-
öffentlichen bereich (Kernhaushalte) in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . 140

abbildung 201: entwicklung der Kassenkredite in euro/einw. . . . . . . . . 141

abbildung 202: stand der kommunalen Investitions- und Kas-
senkredite zum 31.12.2020 in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 141

abbildung 203: ergebnisse der November-steuerschätzung 2021 
für den Freistaat sachsen im Vergleich zu den Vorjahresergebnissen 143

abbildung 204: ausgewählte steuereinnahmen der Länder von 
2018 bis 2025 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 147

abbildung 205: ausgewählte steuereinnahmen der gemeinden 
von 2018 bis 2025 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 147

abbildung 206: strukturdaten der Länder durch sondervermö-
gen, Nachtragshaushalte und haushaltsbegleitgesetze. . . . . . . . . . . . . 149

abbildung 207: Kompensation der gewerbesteuerausfälle in 
den Flächenländern. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 150

abbildung 208: systematische Darstellung der kommunalen 
hilfen von bund und Ländern. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 152

abbildung 209: Tilgungsbelastungen in den Ländern bei unter-
schiedlichem referenzhorizont . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 153

abbildung 210: entwicklung der steuereinnahmen auf der kom-
munalen ebene in sachsen.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 154



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

VIII

abbildung 211: Kartographische Darstellung der gewerbesteu-
erausgleichszahlungen im Freistaat sachsen 2020 . . . . . . . . . . . . . . . . . 155

abbildung 212: Zuweisungen an gemeinden und gemeindever-
bände aus dem Coronabewältigungsfonds (2020).. . . . . . . . . . . . . . . . . . 155

abbildung 213: regionalisierte steuerschätzungen aus Novem-
ber 2020 und mai 2021 im Vergleich. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 156

abbildung 214: entwicklung der Fag-massen 2020 und 2021 . . . . . . . . . 166

Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Veränderung der bereinigten einnahmen und ausga-
ben in Prozent (sachsen) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 6

Tabelle 2: Vergleich der einnahmenstruktur des Freistaates 
sachsen mit den übrigen ostdeutschen Flächenländern  
je einwohner 2019 und 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 8

Tabelle 3: Veränderungsraten der Personalausgaben, perso-
nalinduzierten und bereinigten ausgaben . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 13

Tabelle 4: Personalbestand nach Kernaufgaben im Länderver-
gleich im Jahr 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 16

Tabelle 5: Prozentuale Veränderung der gesamtschulden . . . . . . . . . . . . 24

Tabelle 6: Zinslastquoten in Prozent der bereinigten  
gesamtausgaben . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 26

Tabelle 7: Prognose der wirtschaftlichen entwicklung in Ost-
deutschland und sachsen 2021 und 2022. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 43

Tabelle 8: Prognostizierte bevölkerungsentwicklung in sachsen 
von 2020 bis 2035 . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 45

Tabelle 9: allgemeine Deckungsmittel im Vergleich in euro/einw. . . . . . 61

Tabelle 10: steuereinnahmen im Vergleich in euro/einw. . . . . . . . . . . . . . 64

Tabelle 11: entwicklung der tariflichen entgelte im Tarifvertrag 
für den öffentlichen Dienst der gemeinden . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 100

Tabelle 12: Kassenmäßige einnahmen und ausgaben der säch-
sischen gemeinden und gemeindeverbände im 1. halbjahr 2021 
(auswahl) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 142

Tabelle 13: Prognosen zum Finanzierungssaldo der Kommunen. . . . . . 144

Tabelle 14: Fördergegenstände in den Ländern. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 149

Tabelle 15: Verteilungsmechanismen der gewerbesteuerkom-
pensation auf die gemeinden  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 151

Tabelle 16: Tilgungsmodalitäten in den Ländern . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 153

Tabelle 17: Typisierte monatliche Nettokaltmieten in euro je m² 
Wohnfläche in sachsen. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 160

Tabelle 18: Überblick zu den grundsteuermodellen in den Ländern . . 163

Tabelle 19: Vergleich der Wirkungen des bundesmodells und 
des sächsischen modells zum stand Juni 2020. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 164



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

IX

Abkürzungsverzeichnis
abs. absatz
abzgl. abzüglich
aLg arbeitslosengeld
allg. allgemein
amtsbl.  amtsblatt
aO abgabenordnung
arge arbeitsgemeinschaft
art. artikel
asylblg asylbewerberleistungsgesetz
aufl. auflage
ba bundesagentur für arbeit
bb brandenburg
bd.  band
be berlin
bewg bewertungsgesetz
beZ bundesergänzungszuweisungen
bIP bruttoinlandsprodukt
bFh bundesfinanzhof
bmF bundesministerium der Finanzen
br bundesrat
brD bundesrepublik Deutschland
bspw. beispielsweise
bT bundestag
buT bildung und Teilhabe
bVerfg bundesverfassungsgericht
bW baden-Württemberg
bY bayern
bzgl. bezüglich
bzw. beziehungsweise
ca. circa
CDu Christlich Demokratische union Deutschlands
d. h. das heißt
Difu Deutsches Institut für urbanistik
Dipl.  Diplom
Dr. Doktor
Drs. Drucksache
DsT Deutscher städtetag
Dstgb Deutscher städte- und gemeindebund
einw. einwohner
estg einkommensteuergesetz
etc. et cetera
f. folgende
Fag Finanzausgleich/Finanzausgleichsgesetz
Famg Finanzausgleichsmassengesetz
Feu öffentliche Fonds, einrichtungen und unterneh-

men
ff. folgende seiten
gem.  gemäß
gem.  gemeinde
gemFinrefg gesetz zur Neuordnung der gemeindefinanzen 

(gemeindefinanzreformgesetz)
gewstg gewerbesteuergesetz
gg grundgesetz
ggf. gegebenenfalls
ggü. gegenüber
gmg gleichmäßigkeitsgrundsatz
gr.-Nr. gruppierungsnummer
grstg grundsteuergesetz

gV/gVbl./gVObl. gesetz- und Verordnungsblatt
hb bremen
he hessen
hg./hrsg. herausgeber
hgr. hauptgruppe
hh hamburg
hLu hilfe zum Lebensunterhalt
i. d. r. in der regel
i. e. s. im engeren sinne
i. h. v. in höhe von
i. w. s. im weiteren sinne
Ifg  Investitionsförderungsgesetz »aufbau Ost«
IhK Industrie- und handelskammer
inkl. inklusive
Jg. Jahrgang
Kdu Kosten der unterkunft
KFa Kommunaler Finanzausgleich
Kfm. Kaufmann
KfW Kreditanstalt für Wiederaufbau
Kita Kindertagesstätte
Kmu Kleine und mittlere unternehmen
KP II Konjunkturpaket II
Kstg Körperschaftsteuergesetz
KsV Kommunaler sozialverband sachsen
LFa Länderfinanzausgleich
LT Landtag
mba mehrbelastungsausgleich
mio. millionen
mrd. milliarden
mV mecklenburg-Vorpommern
NbL Neue bundesländer
NI Niedersachsen
Nr. Nummer
NrW/NW Nordrhein-Westfalen
o. J.  ohne Jahresangabe
o. O. ohne Ortsangabe
o. V. ohne Verfasserangabe
obF ohne besondere Finanzierungsvorgänge
ÖPNV Öffentlicher Personennahverkehr
örtl. örtlichen
Prof. Professor
rP rheinland-Pfalz
s. seite
s. u. siehe unten
s. o. siehe oben
sächsFag sächsisches Finanzausgleichsgesetz
sächsgemO sächsische gemeindeordnung
sächsKag sächsisches Kommunalabgabengesetz
sächsVerf sächsische Verfassung
sFg solidarpaktfortführungsgesetz
sgb sozialgesetzbuch 
sh schleswig-holstein
sL saarland
smF sächsisches staatsministerium der Finanzen
sN sachsen
sobeZ sonderbedarfs-bundesergänzungszuweisung
sog. sogenannt
sPD sozialdemokratische Partei Deutschlands



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

X

ssg sächsischer städte- und gemeindetag
sT sachsen-anhalt
stsch steuerschätzung
sZW schlüsselzuweisungen
Th Thüringen
ThürFag Thüringer Finanzausgleichsgesetz
u. und 
u. a. unter anderem
u. a. und andere
u. ä. und ähnliches
usw. und so weiter

v. a. vor allem
v. h. vom hundert
vgl. vergleiche
vs. versus
Vw. Volkswirt
VwV Verwaltungsvorschrift
VZÄ Vollzeitäquivalent
z. b. zum beispiel
z. T. zum Teil
zzgl. zuzüglich



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

1

Vorwort des Sächsischen Städte- und Gemeindetages
Zum inzwischen zehnten mal legt der sächsische städte- und gemeinde-
tag (ssg) mit dem gemeindefinanzbericht sachsen 2020/2021 eine Über-
sicht über die gemeindefinanzen in den vergangenen beiden Jahren vor.

Der bericht wurde wie seine Vorgänger 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 für Öffentliche Finanzen 
und Public management – Finanzwissenschaft – der universität 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 ökonomischen und demografischen 
Veränderungen gerecht wird und welche anpassungen gegebenenfalls 
erforderlich werden. Das gutachten hat die im Vorfeld entstandenen 
erwartungen weitestgehend erfüllt und ist – wie auch der vorliegende 
gemeindefinanzbericht sachsen herausstellt  – von hoher wissen-
schaftlicher Qualität. eine reihe von Vorschlägen, die der gesetzgeber 
im ergebnis des gutachtens umsetzte, ging auf vom ssg angezeigte 
Veränderungsbedarfe zurück. Dies betrifft etwa die stauchung der 
hauptansatzstaffel im kreisangehörigen raum, die einführung eines 
Nebenansatzes für die frühkindliche bildung, die einführung einer 
basisfinanzierung für besonders steuerschwache gemeinden oder die 
längst überfällige reform des hartz-IV-Lastenausgleichs. Lediglich 
im hinblick auf die einführung zentralörtlicher Funktionen hat sich 
eine frühe einschätzung der geschäftsstelle, dass ein entsprechen-
der Nebenansatz eine sinnvolle Weiterentwicklung der bisherigen 
bedarfsermittlung sein könnte, bislang nicht bestätigt. Jedenfalls bot 
das gutachten keine grundlage für eine wissenschaftlich fundierte ein-
führung eines entsprechenden ansatzes. Die erhöhung des straßenlas-
tenausgleichs auf Vorschlag des Fag-beirates ist vom ssg ausdrücklich 
unterstützt worden. hinsichtlich der einführung eines Demografiean-
satzes sind sich die Wissenschaftler allerdings nach wie vor nicht einig. 
Während die gutachter keinen bedarf für die einführung eines solchen 
ansatzes gesehen haben, können sich die autoren des vorliegenden 
gemeindefinanzberichts dies durchaus vorstellen. selbst wenn der 
gesetzgeber zukünftig zu einer anderen einschätzung kommen sollte, 
wird ein Demografieansatz erforderliche anpassungen an eine sinkende 
bevölkerungszahl lediglich hinauszögern können. 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 geprägt 
worden. Die erheblichen steuereinnahmeausfälle bei der gewerbesteuer 

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 größtenteils kompensiert werden. Das 
Land hat sich auch in erheblichem umfang an den pandemiebedingten 
mehrausgaben der Kreisfreien städte und Landkreisen im Jahr  2020 
beteiligt. bedauerlich ist, dass der Freistaat nicht die Chance genutzt 
hat, die ergebnisse der November-steuerschätzung 2020 noch in den 
Finanzrahmen für das Finanzausgleichsjahr  2022 aufzunehmen. Das 
hätte insbesondere die Investitionsfähigkeit der sächsischen Kom-
munen schneller als bislang vorgesehen wieder erhöhen können. Der 
ssg hatte dies im gesetzgebungsverfahren ausdrücklich eingefordert. 
Zu recht wird daher auch im gemeindefinanzbericht sachsen kritisiert, 
dass damit die Chance vergeben wurde, bereits 2022 wieder auf einem 
deutlich höheren Niveau in den Kommunen investieren zu können.

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 jüngsten November-steuerschätzung 2021 
rechnet der Freistaat zwar mit einem steuereinnahmenniveau, das 
schon wieder auf dem entwicklungspfad der letzten steuerschätzung 
aus Vor-Corona-Zeiten vom Oktober 2019 verläuft. angesichts der aktu-
ellen Pandemielage und der Verschärfung der schutzmaßnahmen muss 
allerdings bezweifelt werden, ob die aktuelle Prognose tatsächlich 
noch realistisch ist. es dürfte dem Freistaat schwerfallen, die wegen 
der pandemiebedingten mehrausgaben aufgenommenen Neuschulden 
verfassungskonform innerhalb eines Zeitraums von nur 6  Jahren bis 
2028 zurückzuführen und gleichzeitig ein ausreichend hohes Niveau 
der Investitionszuweisungen an die kommunale ebene zur Verfügung 
stellen. es ist daher zu begrüßen, dass auch innerhalb der Koalition 
inzwischen laut über eine Verlängerung des Tilgungszeitraumes nach-
gedacht wird.

Wir wünschen uns, dass der vorliegende gemeindefinanzbericht 
sachsen dazu beiträgt, die aktuelle Finanzsituation der sächsischen 
Kommunen besser einschätzen zu können und eine gute grundlage für 
die Diskussionen zur Weiterentwicklung des sächsischen Finanzaus-
gleichssystems ist.

mischa Woitscheck  ralf Leimkühler 
geschaftsführer  stellv. geschäftsführer
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Vorwort der Verfasser
Krise! In den vergangenen Jahren prägte dieses Wort wie kaum ein 
zweites gesellschaftliche Diskussionen und politische entscheidungs-
prozesse. Nach der bewältigung der Finanz- und Wirtschaftskrise 
2008/2009 und der Flüchtlingskrise 2015/2016 trifft die Corona-Krise 
seit 2020 die gesellschaft besonders hart. ganz nebenbei rütteln die 
demografische Krise, die Krise der öffentlichen Investitionen und die 
Klimakrise an den Türen. Kaum erholt hetzen Politik, Wirtschaft und 
gesellschaft von Krise zu Krise und die Finanzverantwortlichen sind 
gefordert, alte Krisen abzufinanzieren, während neue bewältigt werden 
müssen. auf der kommunalen ebene sind die Krisen besonders stark 
zu spüren. hier müssen Konzepte, Programme und Notmaßnahmen auf 
ein alltagstaugliches maß gebracht, umgesetzt und kontrolliert werden. 
entscheidungsträgerinnen und entscheidungsträger in Kommunalpoli-
tik und Kommunalverwaltung sind gefordert, sich in kurzen Zeitabläufen 
mit komplexen gemengelagen zu beschäftigen und entscheidungen für 
ihre bürgerinnen und bürger, die Wirtschaft und die regionale entwick-
lung vor Ort zu treffen. Nicht zuletzt müssen viele entscheidungen auch 
vor Ort erklärt, moderiert und verteidigt werden. Im Freistaat sachsen 
hat dabei so manche Krise tiefere spuren hinterlassen als anderswo.

bei allen kurzfristigen maßnahmen sollte dennoch hin und wieder 
auf die mittelfristigen, strukturellen entwicklungen geschaut werden. 
besonders für die Finanzpolitik auf kommunaler ebene sind alle Krisen 
direkt spürbar, die strukturellen entwicklungen aber ebenso. Der blick 
auf die strukturen hilft nicht zuletzt bei der Krisenbewältigung. Ohne 
zu wissen, wo man finanziell steht, welche Puffer und möglichkeiten 
bestehen und welche effekte die Krisenpolitik der Vergangenheit hatte, 
lassen sich auch gegenwärtige und zukünftige Krisen kaum zufrieden-
stellend bewältigen. Wenn die Positionen und langen Linien aber klar 
sind, können die Debatten unaufgeregter geführt, die maßnahmen 
besser geplant und die haushalte resilienter aufgestellt werden.

Vor diesem hintergrund beschäftigt sich der diesjährige gemeindefi-
nanzbericht, der bereits seit 2003 im zweijährigen rhythmus erscheint 
und der diesmal in seiner zehnten ausgabe erscheint, neben den allge-
genwärtigen effekten der Corona-Krise besonders mit den strukturel-
len entwicklungstrends und herausforderungen im Freistaat sachsen. 
In diesem Jahr erfolgt daher nicht nur die bewährte untersuchung der 

kommunalen haushalte im hauptkapitel III, sondern auch eine vertiefte 
analyse des staatshaushalts im hauptkapitel II. Nicht nur in akuten 
Krisensituationen, auch in den nachfolgenden erholungsphasen sitzen 
schließlich 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 
sächsischen Kommunen im bundesweiten und ostdeutschen Kontext 
die entwicklungen im längerfristigen Zeithorizont seit dem Jahr  2013 
analysiert.

Im Kapitel  IV werden, wie gewohnt, mehrere kleinere Themen von 
der aktuellen reform der grundsteuer über die reform des sächsFag 
2021/2021 bis zu den einzelheiten der Corona-Krisenpolitik gebündelt. 
Das glossar am ende des berichtes soll allen Leserinnen und Lesern das 
Verständnis auch von sehr speziellen Thematiken ermöglichen. 

Dem statistischen Landesamt des Freistaates sachsen gilt unser aus-
drücklicher Dank  – sowohl für die bereitstellung der erforderlichen 
Daten als auch für die schnelle und lösungsorientierte bearbeitung von 
anfragen. ebenso trugen die vom sächsischen städte- 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 insbeson-
dere Katharina Kolb und max goldammer für ihre mitwirkung am Projekt. 
Wir wünschen Ihnen eine angenehme und anregende Lektüre der »Jubi-
läumsausgabe« des gemeindefinanzberichts und einen erfolgreichen 
Weg durch die Krisen der gegenwart und Zukunft.

   
Prof. Dr. Thomas Lenk  Dr. mario hesse
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I Allgemeine Vorbemerkungen
Der zehnte gemeindefinanzbericht für sachsen folgt der struktur und 
systematik der vorangegangenen, im zweijährigen 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, beschäf-
tigt sich in diesem Jahr erstmals mit einer tieferen analyse des sächsi-
schen staatshaushalts als gegenstück zu den haushalten der kommu-
nalen ebene. selbstverständlich spielt die Corona-Pandemie und deren 
bewältigung eine zentrale rolle im bericht. Dennoch ist absehbar, dass 
für das ausgleichsjahr 2023 die Überprüfung der vertikalen Komponen-
ten des Finanzausgleichs ansteht, die ab 2022 die kommunalpolitische 
Debatte im Freistaat sachsen prägen wird. Dabei werden nicht nur die 
Kriseneffekte, sondern auch strukturelle Fragen der Finanzausstattung, 
der Verschuldung und der Vermögen im mittelpunkt stehen.

Das hauptkapitel III analysiert wie in den vorangegangenen Jahren die 
verschiedenen einnahme- und ausgabepositionen und Kennziffern der 
gemeinden/gemeindeverbände des Freistaates sachsen, nach Kreis-
freien städten und kreisangehörigem raum unterteilt, sowie gegenüber 
einigen weiteren Vergleichsgrößen. Dazu zählt der mittelwert für alle 
Kommunen1 Deutschlands2, der mittelwert der westdeutschen Kommu-
nen, der mittelwert der ostdeutschen Kommunen ohne sachsen und die 
Vergleichsgröße der Kommunen der wirtschaftsschwächsten westdeut-
schen bundesländer. Die gruppe der wirtschaftsschwächsten Flächen-
länder West (bestehend aus schleswig-holstein, Niedersachsen und 
rheinland-Pfalz) erscheint insbesondere nach dem auslaufen des soli-
darpakts II zum 31.12.2019 als »benchmark« für die mittelfristige analyse 
angemessen. Immerhin war die angleichung Ostdeutschlands an das 
Niveau der wirtschaftlich schwächeren westdeutschen Flächenländer 
zumindest das unausgesprochene Ziel der solidarpaktförderung. Wie 
in den letzten berichten muss allerdings immer daran erinnert werden, 
dass die Finanzausstattung der Kommunen dieser Länder vor Finanz-
ausgleich erheblich höher ist als in den ostdeutschen Flächenländern.

1 Dazu zählen in diesem Zusammenhang Städte, Gemeinden, Landkreise und deren 
Verbände (Kommunaler Sozialverband, Verwaltungsverbände).

2 Generell wird dabei auf die Daten der Flächenländer zurückgegriffen. Dies trägt 
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 würden.

besonderen Wert wurde in diesem bericht dabei auf die in allen Punkten 
lückenlose 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 sächsischen Kom-
munen sein, um den entscheidungsträgern auf gemeinde-, Landes- und 
bundesebene eine fundierte und strukturierte Datenbasis an die hand 
zu geben. um den einzelnen entscheidungsträgern vor Ort einen direk-
ten Vergleich zu den dargestellten Kennzahlen zu ermöglichen und die 
haushaltslage der eigenen Kommune einordnen zu können, bietet das 
Institut für Öffentliche Finanzen und Public management den städten 
und gemeinden in sachsen wie auch in den vergangenen Jahren die 
möglichkeit 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.3

Das hauptkapitel IV widmet sich in dieser ausgabe wie in der Vergangen-
heit verschiedenen ausgewählten Themen, die für die sächsischen Kom-
munen eine mittelfristige bedeutung haben bzw. die einen eindruck auf 
die gegenwart ausüben. Dazu gehören wie in den bisherigen ausgaben 
die anpassungen des sächsischen Finanzausgleichsgesetzes (sächs-
Fag), das insbesondere durch die reform der horizontalen Verteilungs-
mechanismen zum 01.01.2021 geprägt war. Weiterhin soll die Corona-
Politik des Freistaates sachsen in den föderalen Kanon eingeordnet 
werden. In der mitunter unübersichtlichen 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 Ländern dabei eine abweichungsbefugnis eröffnet. 
einige Länder, 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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II Entwicklung des sächsischen Staatshaushalts
Im letzten Jahrzehnt haben sich die Länderhaushalte beständig von 
dem schock durch die Finanzkrise erholt und erwirtschaften seit 2013 
positive Finanzierungssalden. bis 2019 drehte sich die Debatte der Län-
derhaushalte insbesondere um den schuldenabbau und die einhaltung 
der schuldenbremse des grundgesetzes (sowie der entsprechenden 
Länderregelungen), wobei im Plan alle Länder deren einhaltung in aus-
sicht stellten. Weiterhin wurde auf gesamtstaatlicher ebene eine kriti-
sche Debatte um die sog. Schwarze Null geführt. mit der im Jahr 2020 
ausgebrochenen COVID-19-Pandemie rückte jedoch der dadurch ausge-
löste einnahmen- und ausgabenseitige schock in den Vordergrund und 
markiert eine Zäsur für die öffentlichen haushalte.

Im rahmen der regelmäßigen Überprüfung des sächsFag steht der ver-
tikale gleichmäßigkeitsgrundsatz im zweijährigen Turnus im Fokus (§ 3 
abs. 2 sächsFag). hierzu legt das smF jeweils einen Prüfbericht vor, der 
nach einem über viele Jahre etablierten Verfahren das aufteilungsver-
hältnis, das dem gleichmäßigkeitsgrundsatz zu grunde liegt, aus drei 
Perspektiven untersucht: die ausgabenentwicklung im bereich der lau-
fenden rechnung, die einordnung nach sog. objektiv bedarfsbegründen-
den Indikatoren sowie die Deckungsquote (Verhältnis der bereinigten 
einnahmen zu den bereinigten ausgaben).4 gleichwohl ist zu bemerken, 
dass die untersuchungen einige aspekte der haushaltswirtschaft unbe-
obachtet lassen, etwa den Investitionsbereich, die schuldenstände 
oder einzelheiten zur entwicklung und Dynamik verschiedener ausga-
benarten (Personalausgaben, sachausgaben, Zinsausgaben). außerdem 
ist der Nachweis der Deckungsquoten lückenhaft bzw. lediglich verbal 
eingeordnet.5 Nicht zuletzt nimmt der bericht zum gleichmäßigkeits-
grundsatz keine Differenzierung nach dem statistischen schalenkon-
zept vor, was bedeutet, dass möglicherweise haushaltswirtschaftlich 
relevante aspekte unbeobachtet bleiben.

Vor diesem hintergrund widmet sich das Kapitel II des gemeindefinanz-
berichts sachsen 2020/21 dem sächsischen staatshaushalt mit Fokus 
auf die ausgabenentwicklung im Zeitraum 2013 bis 2020, ergänzt um die 
mittelfristige Finanzplanung des Freistaats bis 2024. Dies ermöglicht 
einen strukturellen blick, der über die aktuelle ausnahmesituation hin-
ausreicht und damit Perspektiven für die Zeit nach der akuten Krisenbe-
wältigung öffnet. Die haushaltssituation des Freistaats wird dabei stets 
über einen Vergleich mit dem Durchschnitt der deutschen Flächenlän-
der, der westdeutschen Flächenländer, der ostdeutschen Flächenländer 
ohne sachsen sowie der finanzschwachen westdeutschen Flächenlän-
der (NI, rP, sh)6 eingeordnet .

1 Allgemeine Haushaltsentwicklung

um einen ersten Überblick über die haushaltslage des Freistaats 
sachsen zu gewinnen, wird der Finanzierungssaldo herangezogen. 
anschließend wird die struktur der einnahmen und ausgaben im Zeit-
verlauf dargestellt und ergänzend sowohl die situation der schulden als 
auch der Finanzvermögen betrachtet.

4 Vgl. Sächsischer Landtag (2020).
5	 Vgl.	Sächsischer	Landtag	(2020),	S. 21.
6	 Das	 Saarland	 ist	 ebenfalls	 ein	 finanzschwaches	 westdeutsches	 Flächenland.	 Da	

jedoch die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommunen eher untypisch ist 
(starkes Gewicht der Landesseite) und das Saarland überdies gesonderte Konso-
lidierungshilfen des Bundes erhält, ist eine direkte Vergleichbarkeit zum Freistaat 
Sachsen nur eingeschränkt gegeben.

In der vorliegenden analyse der Länderhaushalte wird stets der öffent-
liche gesamthaushalt abgebildet und bei bedarf um eine isolierte 
betrachtung der Kernhaushalte ergänzt. gemäß des schalenkonzepts, 
einer abgrenzungssystematik im rahmen der Finanzstatistik, umfasst 
der öffentliche gesamthaushalt einerseits die Kernhaushalte der 
gebietskörperschaften und der sozialversicherung (Kern) und anderer-
seits extrahaushalte wie bspw. öffentliche hochschulen, nicht-marktli-
che Zweckverbände oder Versorgungsfonds (in sachsen: generationen-
fonds) (mittlere schale). aufgrund mangelnder Datenverfügbarkeit wird 
die äußere schale nicht betrachtet. Dieser sind sonstige Fonds, einrich-
tungen und unternehmen  – darunter z. b. marktliche Zweckverbände, 
Krankenhäuser und Verkehrsunternehmen – zugeordnet. Für ausführli-
chere bemerkungen zum schalenkonzept siehe abschnitt III.1.2.2.

Die analyse wird dadurch erschwert, dass rechnungsergebnisse des 
öffentlichen gesamthaushalts, aus denen sich auch die resultate 
der Länderhaushalte ableiten lassen, nur für die Jahre bis einschließ-
lich 2013 zur Verfügung stehen. Die umstellung auf neue statistische 
abgrenzungsverfahren brachte es mit sich, dass über viele Jahre keine 
aktualisierten Daten durch das statistische bundesamt bereitgestellt 
werden konnten. Daher stützt sich die analyse vornehmlich auf Daten 
der Kassenstatistik, welche lückenlos bis einschließlich 2020 veröffent-
licht ist. ergänzt werden die betrachtungen durch auswertungen der 
haushaltsrechnungen des Freistaates sachsen selbst sowie weiterer 
Dokumente, wie beispielsweise der berichte des sächsischen rech-
nungshofs.

1.1 Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo berechnet sich aus der Differenz der bereinig-
ten einnahmen und ausgaben, bereinigt um besondere Finanzierungs-
vorgänge (vor allem Kreditaufnahme und -tilgung). Die Kennzahl eignet 
sich insbesondere für einen Ländervergleich, da der Finanzierungssaldo 
unabhängig von der länderspezifischen Verschuldungs- und rückla-
genpolitik ist und zudem die umstellung der Länderhaushalte auf die 
Doppik bisher nur in einzelfällen vollzogen wurde. Der Finanzierungs-
saldo ist auch einer der Kernindikatoren für das monitoring der Länder-
haushalte im rahmen des stabilitätsrats und wird daher regelmäßig in 
der finanzpolitischen Diskussion um Länderhaushalte genutzt.

Im Zeitraum von 2013 bis 2019 zeichnete sich insgesamt eine positive 
entwicklung der Finanzierungssalden ab (siehe abbildung  1). Während 
der durchschnittliche Finanzierungssaldo in den deutschen Flächenlän-
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 Flächen-
länder haben sich ab 2013 stetig verbessert. Der Freistaat sachsen und 
die übrigen ostdeutschen Flächenländer lagen zu beginn des betrach-
tungszeitraums bereits deutlich im Plus und konnten die überdurch-
schnittlichen Finanzierungsüberschüsse bis einschließlich 2018 halten. 
Diese situation ermöglichte in einem insgesamt günstigen gesamtwirt-
schaftlichen umfeld sowohl den abbau bestehender schulden als auch 
den aufbau liquider Finanzvermögen. Im Jahr 2019 verdichteten sich die 
hinweise, dass für 2020 alle Länder den ausgleich ihrer haushalte rea-
lisieren würden und insofern die schuldenbremse des grundgesetzes 
eingehalten werden könnte.7

7 Im Plan sahen alle Flächenländer für 2020 einen Haushalt ohne Nettokreditauf-
nahme	vor.	Vgl.	Buscher/Flachs/Förster	u. a.	(2021).
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In sachsen lag der Finanzierungssaldo 
einschließlich der extrahaushalte in 
den Jahren 2013 bis 2019 bei durch-
schnittlich 261 euro/einw., sodass ins-
gesamt Finanzierungsüberschüsse in 
höhe von rund +7,4  mrd. euro erzielt 
werden konnten.

am aktuellen rand zeigen sich einige 
erwähnenswerte auffälligkeiten. Im 
Jahr  2018 sticht insbesondere der 
sächsische Finanzierungsüberschuss 
von 536  euro/einw. hervor, welcher 
sich aus einem anstieg der bereinig-
ten einnahmen von ca. 5 % und einem 
gleichzeitigen rückgang der bereinig-
ten ausgaben um ca. 3 % im Vergleich 
zum Vorjahr ergab. einnahmeseitig 
fiel neben höheren einnahmen aus 
steuern (+507  mio. euro) sowie dem 
bundesstaatlichen Finanzausgleich 
(+72  mio. euro) insbesondere eine 
Nachzahlung im rahmen des europäi-
schen Fonds für regionale entwicklung 
für den Förderzeitraum 1994 bis 1999 
in höhe von 175 mio. euro8 ins gewicht.

angesichts dieser sondereffekte kann 
auch der deutlich niedrigere Über-
schuss des Jahres 2019 eingeordnet 
werden (105  euro/einw.). Die letzte 
Jahresscheibe der abschmelzenden 
solidarpaktleistungen wirkte sich 
hier besonders auf der einnahmen-
seite aus. Der drastische einbruch 
der Finanzierungssalden im Jahr  2020 
über alle Ländergruppen hinweg ist 
auf den doppelten haushaltsschock 
im Zuge der COVID-19-Pandemie, d. h. 
einen deutlichen ausgabenanstieg bei 
gleichzeitiger einnahmendämpfung, 
zurückzuführen. Für den Freistaat 
sachsen ist hierbei ein besonders 
ausgeprägter Negativsaldo festzu-
stellen (-754 euro/einw. gegenüber -396 euro/einw. im Durchschnitt der 
Flächenländer). Dies zeigt die besonders engagierte Krisenintervention 
des Freistaates.

eine ausschließliche betrachtung des Kernhaushalts (siehe abbildung 2) 
ist insbesondere für den Freistaat sachsen von relevanz, da sich hier im 
gegensatz zur betrachtung des öffentlichen gesamthaushalts ein deut-
lich volatilerer Finanzierungssaldo abzeichnet. In den Jahren 2015 und 
2016 weist der Kernhaushalt sogar Finanzierungsdefizite in höhe von -19 
bzw. -30 euro/einw. auf. Im Kernhaushalt lagen die Finanzierungsüber-
schüsse zwischen 2013 und 2019 im Durchschnitt bei lediglich 116 euro/
einw., was über den Zeitraum hinweg einer summe von +3,3 mrd. euro 
entspricht. Die Überschüsse des Freistaats wurden demnach zu einem 

8	 Vgl.	 Sächsisches	 Staatsministerium	 der	 Finanzen	 (2019),	 S.  80;	 Freistaat	 Sachsen	
(2019),	S. 16.

erheblichen Teil in den extrahaushalten erwirtschaftet. Die durch die 
einbeziehung der extrahaushalte entstehende Differenz sollte für die 
bewertung des staatshaushalts mit herangezogen werden. Diese ist 
in den haushaltsplänen nicht abgebildet (dort wird der Kernhaushalt 
dokumentiert). Zuweisungen an die extrahaushalte werden in den haus-
haltsdokumenten zwar dokumentiert, erst die Zuhilfenahme der Ver-
mögensrechnung des Freistaates macht die mittelverwendung jedoch 
offensichtlich.

eine deutliche abweichung der Finanzierungssalden der Kernhaushalte 
von den Finanzierungssalden einschließlich der extrahaushalte ergibt 
sich für das Jahr  2020 über alle Vergleichsgruppen hinweg. Die deut-
schen Flächenländer weisen ein durchschnittlich knapp 110 euro/einw. 
höheres Defizit in den Kernhaushalten auf. In den ostdeutschen Flä-
chenländern ist das Defizit in den Kernhaushalten mit -792 euro/einw. 
sogar mehr als doppelt so hoch wie in der gemeinsamen betrachtung 

Abbildung 1: Entwicklung des Finanzierungssaldos im Ländervergleich in Euro/Einw.

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

Abbildung 2: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Euro/Einw. in den Kernhaushalten

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kernhaushalte.
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der Kern- und extrahaushalte 
(-375 euro/einw.). Im Zuge der auflage 
pandemiebedingter sondervermö-
gen wurden teilweise mittel aus den 
Kernhaushalten an sondervermögen 
verschoben und mit Kreditaufnahmen 
aus den Kernhaushalten bedient. Dies 
erhöht technisch die Fehlbeträge der 
Kernhaushalte, während die extra-
haushalte gestärkt werden.

Im Freistaat sachsen verhält es sich 
hingegen spiegelbildlich: Das Finan-
zierungsdefizit im Kernhaushalt fällt 
mit -351 euro/einw. deutlich niedriger 
aus als im öffentlichen gesamthaus-
halt (-754  euro/einw.). aufgrund eines 
vergleichsweise höheren ausgaben-
anstieges bei gleichzeitig niedrige-
rem einnahmenzuwachs (siehe auch 
Tabelle  1) schlagen sich die haus-
haltsmäßigen auswirkungen der COVID-19-Pandemie in den sächsi-
schen ex tra haushalten stärker nieder als im Kernhaushalt. Im Freistaat 
sachsen hat der zur bewältigung der Pandemie aufgelegte »Corona-
bewältigungsfonds sachsen« selbst Kreditermächtigungen erhalten,9 
sodass sich die fiskalischen effekte der Pandemie in der statistischen 
Darstellung verstärkt in den extrahaushalten niederschlagen.

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

Kern- & ExtraHH KernHH

Verände-
rung in %

bereinigte 
ausgaben

bereinigte 
einnahmen

bereinigte 
ausgaben

bereinigte 
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 Ländervergleich weist der Freistaat sachsen damit das höchste 
Finanzierungsdefizit in der integrierten betrachtung auf (siehe abbil-
dung  3). Neben sachsen schließen lediglich bayern, hamburg und 
hessen mit einem höheren Defizit im öffentlichen gesamthaushalt im 
Vergleich zum Kernhaushalt ab. bei ausschließlicher betrachtung der 
Kernhaushalte liegt sachsens Finanzierungssaldo im oberen Drittel. 
auffällig ist insbesondere das überdurchschnittlich hohe Defizit von 
-1.923  euro/einw. im Kernhaushalt des Landes mecklenburg-Vorpom-
mern, das darauf zurückzuführen ist, dass das Land die im 2. Nachtrags-
haushalt krisenbedingt eingeräumte Kreditermächtigung in höhe von 

9	 § 4	Abs. 2	Sächsisches	Coronabewältigungsfondsgesetz	(SächsCorBG).

2,85 mrd. euro praktisch in vollem umfang bereits 2020 realisiert hat.10 
Diese mittel wurden bisher jedoch erst zum Teil tatsächlich verbraucht, 
weshalb das Defizit einschließlich der extrahaushalte wesentlich kleiner 
ausfällt.

Jedoch nicht nur im rahmen der Krisenintervention 2020, sondern 
bereits in der davorliegenden Phase von 2013 bis 2019 können die 
beiträge der Kern- und extrahaushalte differenziert werden. Dabei ist 
erkennbar, dass im Freistaat wie in den anderen ostdeutschen Flächen-
ländern jeweils die Finanzierungssalden einschließlich der extrahaus-
halte deutlich besser ausfielen als bei einer ausschließlichen betrach-
tung der Kernhaushalte (abbildung  4). Daher sollte eine ergänzende 
betrachtung der Verschuldungs- und Vermögenslage erfolgen, um die 
haushaltslage der Länder zu bewerten. Für sachsen ist dabei insbeson-
dere die rolle der vermögensbildenden extrahaushalte anzusprechen, 
allen voran des generationenfonds. Der Freistaat betreibt über Zufüh-
rungen an diesen Fonds finanzielle Vorsorge für zukünftige Pensionslas-
ten seiner beamten. Folglich muss er in zukünftigen Perioden weniger 
Pensionen aus seinem laufenden haushalt zahlen. In der Phase der Ver-
mögensbildung werden technisch jedoch zunächst positive Finanzie-
rungssalden in diesen haushalten angehäuft, da die den sondervermö-
gen zufließenden mittel nicht direkt wieder für Leistungen verausgabt, 
sondern in der regel am Kapitalmarkt angelegt werden. Je nachdem, wie 
stark die Länder Vorsorge betreiben (viele Länder tun dies überhaupt 
nicht), werden die Finanzierungssalden durch diese Vorsorgebildung 
beeinflusst. In der Leistungsphase für Pensionszahlungen entstehen 
bei der auflösung des sondervermögens dann liquide Defizite, die die 
Finanzierungssalden nachhaltig prägen. Liegen die Finanzierungssalden 
der Kernhaushalte auf der einen seite  und der integrierten Perspek-
tive einschließlich der extrahaushalte auf der anderen seite  spürbar 

10	 Der	 Finanzierungssaldo	 ist	 wesentlich	 geprägt	 durch	 die	 Zuführung	 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 Länder, nicht das Sondervermögen selbst 
mit Kreditermächtigungen ausgestattet, sondern die Schulden direkt über den 
Kernhaushalt am Kapitalmarkt aufgenommen und die Kreditermächtigungen auch in 
vollem	Umfang	bereits	im	Jahr 2020	realisiert.	Da	ein	Großteil	der	im	Sondervermö-
gen	zusammengezogenen	Mittel	jedoch	noch	nicht	im	Jahr 2020	verausgabt	wurde,	ist	
das	Defizit	einschließlich	der	Extrahaushalte	wesentlich	kleiner.

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

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kernhaushalte und Kern- und Extrahaushalte.
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auseinander, wie es in sachsen, aber 
auch in brandenburg der Fall ist,11 
dann sind hierfür vor allem diese ver-
mögensbildenden extrahaushalte ver-
antwortlich.

abbildung  5 stellt für den Freistaat 
sachsen die Komponenten des Finan-
zierungssaldos dar, d.  h., die berei-
nigten einnahmen und ausgaben. Im 
betrachtungszeitraum stiegen die 
bereinigten einnahmen um 18,5  % 
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  % ggü. dem 
Vorjahr rückläufig, die einnahmen aus 
Zuweisungen sind dagegen mit +46,2 % 
ggü. 2019 stark angestiegen.

Im Vergleich zu den bereinigten ein-
nahmen unterliegen die bereinigten 
ausgaben einer deutlich stärkeren 
Dynamik und haben sich zwischen 
2013 und 2020 um 42,3  % erhöht. ein 
erheblicher Teil dieses anstiegs ist 
allerdings auf den Corona-effekt 2020 
zurückzuführen (+20,3  % im Vergleich 
zum Vorjahr). Dies liegt auch darin 
begründet, dass die Programme des 
bundes für die Kommunen, wie bspw. 
die gewerbesteuerkompensation, wie 
in den anderen Flächenländern, über 
den Landeshaushalt liefen. Der Frei-
staat sachsen verzeichnete jedoch 
bereits im Jahr 2019 einen deutlichen 
ausgabenanstieg um knapp 10  %. 
bereits ohne den Kriseneffekt stiegen 
die ausgaben zwischen 2013 und 2019 
um durchschnittlich rund 2,9  % pro 
Jahr, während 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 längerfristigen Trend kaum geschlossen.

Die folgenden unterkapitel betrachten die struktur der einnahmen und 
ausgaben in einem tieferen Detailgrad, um mögliche ursachen für 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 übrigen ostdeutschen Flächenländer im 
gesamten betrachtungszeitraum über dem durchschnittlichen Niveau 

11 In Brandenburg erfolgt die Vorsorge beispielsweise durch die die Versorgungsrück-
lage des Landes Brandenburg sowie den Versorgungsfonds des Landes Brandenburg, 
die	beide	Extrahaushalte	sind.

der deutschen Flächenländer. Die finanzschwachen westdeutschen Flä-
chenländer weisen dagegen durchschnittlich 222 euro/einw. geringere 
bereinigte einnahmen auf als der Durchschnitt der deutschen Flächen-
länder. Für 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 über-
durchschnittliche einnahmensteigerungen um ca. 5 % im Vergleich zum 
Vorjahr in den Jahren 2014 und 2018 geprägt. In beiden Jahren resultiert 
der Zuwachs aus einem deutlichen anstieg der einnahmen aus der Kapi-
talrechnung.12

einerseits ist erkennbar, dass sich die einnahmensituation des Frei-
staates im Zuge der abschmelzung des solidarpakts II, die plan-
mäßig 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 %).

Abbildung 4: Ländervergleich der Finanzierungssalden im Durchschnitt der Jahre 2013-2019 in 
Euro/Einw.

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

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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einnahmenniveau der westdeutschen 
Flächenländer angepasst hat. bis zu 
diesem Zeitpunkt sahen die regelun-
gen des Finanzausgleichsgesetzes des 
bundes vor, dass die ostdeutschen 
Flächenländer und berlin zusätzliche 
bundesergänzungszuweisungen zum 
ausbau ihrer Infrastruktur sowie zum 
ausgleich ihrer unterproportiona-
len kommunalen steuerkraft erhiel-
ten. Damit war vorgeprägt, dass die 
ostdeutschen Länder bis 2019 über 
höhere einnahmen pro Kopf verfügen 
würden als die westdeutschen. Dass 
die einnahmensituation dennoch 
etwas besser ausfällt als bei den 
finanzschwachen westdeutschen Flä-
chenländern, hat mit der noch immer 
unterschiedlichen Förderkulisse zu 
tun. Die ostdeutschen Länder sind 
nach wie vor Fördergebiete der grW-
Förderung des bundes13 sowie der 
Förderung aus eu-mitteln, was nur 
für Teile der finanzschwachen West-
länder zutrifft. Das Jahr  2020 kann 
hier allerdings  – bedingt durch den 
Pandemie-effekt  – nicht ohne Wei-
teres zum Vergleich herangezogen 
werden. Interessant ist indessen, 
warum die einnahmen des Freistaates 
sachsen niedriger liegen als die der 
übrigen ostdeutschen Flächenländer. 
Dies hat unterschiedliche ursachen 
und ist sowohl auf niedrigere steuer-
einnahmen zurückzuführen (v.  a. bei 
der grunderwerbsteuer) als auch auf 
geringere einnahmen aus gebühren, 
sonstigen entgelten und Verwaltungs-
einnahmen, was mit der Organisation 
der Landesaufgaben zusammen-
hängt.14 Die einnahmen des Freistaa-
tes aus laufenden Zuweisungen und 
Zuschüssen sind dagegen auf den 
ersten blick sogar leicht überdurch-
schnittlich. Die mit dem skizzierten 
Förderumfeld zusammenhängenden 
Zuweisungen des bundes sind jedoch 
deutlich unterdurchschnittlich. einen 
maßgeblichen 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 
Haushaltspläne und -rechnungen der 
Länder war im Rahmen des vorliegenden 
Gemeindefinanzberichts	 nicht	 zu	 leisten,	
wäre aber sicherlich eine Betrachtung wert.

Abbildung 6: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen im Ländervergleich in Euro/Einw.

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

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

in Euro/EW
2019 2020

sachsen FLO Diff. sachsen FLO Diff.

steuern und steuerähnliche einnahmen 3.287 3.328 -41 3.204 3.273 -69

davon: Grunderwerbsteuer 93 130 -37 102 140 -38

einnahmen aus wirt. Tätigkeit 44 45 -2 49 58 -9

Zinseinnahmen 18 9 9 18 8 10

Laufende Zuweisungen und Zuschüsse, 
schuldendiensthilfen 1.832 1.771 61 2.688 2.472 216

davon: vom öff. 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: Gebühren, sonstige Entgelte 109 188 -80 96 174 -78

davon: Sonstige Verwaltungsein-
nahmen 19 43 -24 20 54 -34

abzüglich Zahlungen von gleicher 
ebene 614 372 242 1.168 818 350

Einnahmen laufende Rechnung 4.695 5.012 -317 4.908 5.221 -313

Veräußerung von Vermögen 3 35 -32 2 34 -32

Zuweisungen und Zuschüsse für Inves-
titionen 397 344 53 319 339 -20

Darlehensrückflüsse 18 96 -79 21 43 -21

einnahmen a. d. Inanspruchnahme von 
gewährleistungen 7 1 5 1 2 -1

abzüglich Zahlungen von gleicher 
ebene 95 201 -106 68 71 -3

Einnahmen Kapitalrechnung 329 275 54 275 347 -72

Bereinigte Einnahmen 5.023 5.287 -263 5.183 5.568 -385
Abweichungen durch Rundungen möglich;  
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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keine Doppelzählungen auftreten, 
wenn Zuweisungen an extrahaushalte 
gezahlt werden (z.  b. hochschulen) 
und diese wiederum ausgaben für 
Personal und sachausstattung damit 
tätigen. 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 sondervermögen gehal-
ten werden, die ihrerseits eng auf der 
einnahmen- und ausgabenseite mit 
dem Kernhaushalt verbunden sind 
(wie der generationenfonds). Da dieser 
Zuführungen aus dem Kernhaushalt 
einnimmt, ist auch die Position der 
Zuweisungen in der gesamtbetrach-
tung relativ hoch. erhöhend wirken 
sich zudem sondervermögen aus, die 
Überschüsse des Kernhaushalts auf-
nehmen, statt diese für aufgabenbe-
zogene ausgaben, zur Kredittilgung 
oder zum aufbau liquider Vermögens-
werte außerhalb des öffentlichen 
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 übrigen Flächenländern transparenter.15

eine nähere betrachtung der einnahmenentwicklung sachsens nach den 
drei größten einnahmearten ergänzt um sonstige einnahmen16 in abbil-
dung  7 zeigt noch stärker die seitwärtsbewegung der einnahmen des 
Freistaates und zudem moderatere schwankungen.17 subtrahiert man 
von der summe der einnahmearten (balken) die Zahlungen von gleicher 
ebene (graue Linie), erhält man die bereits in abbildung 6 dargestell-
ten bereinigten einnahmen (schwarze Linie). Die überdurchschnittlich 
hohen Zahlungen von gleicher ebene in den Jahren 2018 und 2020 erklä-
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 über alle vier einnahmenarten 
hinweg zu konstatieren. Der Freistaat sachsen verzeichnete gegenüber 

15 Eine besondere Schwierigkeit besteht zudem darin, dass nur auf die Kassenstatistik 
des öffentlichen Gesamthaushalts als vergleichsfähige Datenquelle zurückgegriffen 
werden kann. Die Jahresrechnungsstatistik, welche die Verhältnisse klarer darstellen 
könnte, ist für die Jahre seit 2013 nicht verfügbar.

16 Darunter fallen: Einnahmen aus wirtschaftlicher Tätigkeit, Zinseinnahmen, sonstige 
laufende	 Einnahmen,	 Veräußerung	 von	 Vermögen,	 Darlehensrückflüsse,	 Schulden-
aufnahme bei öffentlichen Gesamthaushalt, Einnahmen aus der Inanspruchnahme 
von Gewährleistungen.

17	 Während	2014	die	sonstigen	Einnahmen	um	ca.	343 Mio.	Euro	zurückgehen,	 ist	 ins-
besondere	für	die	Vermögensübertragungen	ein	Zuwachs	zu	konstatieren,	maßgeb-
lich aufgrund eines Anstiegs der Zuweisungen und Zuschüsse für Investitionen von 
anderen	Bereichen	(OGr.	34)	um	461 Mio.	Euro	im	Vergleich	zum	Vorjahr.	Dieser	ist	im	
Wesentlichen	 auf	 Zuweisungen	 aus	Mitteln	 des	 Europäischen	 Fonds	 für	 regionale	
Entwicklung	aus	dem	Förderzeitraum	2007	bis	2013	von	753,7 Mio.	Euro	zurückzufüh-
ren.	Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2015),	S. 68.	Die	Förderhöhe	
belief	sich	im	Vorjahr	auf	345,6 Mio.	Euro.

dem Vorjahr steuermehreinnahmen von rund 507 mio. euro. auch lau-
fende Zuweisungen und Zuschüsse sowie schuldendienstleistungen 
stiegen um 1.361 mio. euro an. Diese wurde jedoch überwiegend durch 
die Teilauflösung des garantiefonds und der damit einhergehenden 
rückführung an den Kernhaushalt in höhe von 965  mio. euro getra-
gen.18 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 für die Folgekosten der abwick-
lung der sachsenLb aufgewendet werden müssen und nunmehr für die 
Verwendung im sächsischen staatshaushalt zur Verfügung stehen. Von 
bereichen außerhalb des öffentlichen gesamthaushalts tragen v. a. die 
Zuweisungen aus mitteln des europäischen sozialfonds in höhe von 
83,6 mio. euro sowie des europäischen Fonds für regionale entwicklung 
in höhe von 83,3  mio. euro zum anstieg der laufenden Zuweisungen 
und Zuschüsse ggü. 2017 bei.19 Der Zuwachs der Vermögensübertragun-
gen um 1.052 mio. euro bzw. 82 % im Vergleich zum Vorjahr (2017) wird 
wesentlich über Zuweisungen und Zuschüsse für Investitionen aus dem 
Kernhaushalt in höhe von 1.586 mio. euro, und damit 815 mio. euro mehr 
als im Vorjahr, getragen. Daneben ist insbesondere die rückzahlung von 
175 mio. euro aus dem europäischen Fonds für regionale entwicklung für 
den Förderzeitraum 1994 bis 1999 hervorzuheben.20 auch die sonstigen 
einnahmen verzeichneten im Jahr 2018 einen Zuwachs von 94 %, welcher 
im Wesentlichen auf Darlehensrückflüsse in höhe von 1.280 mio. euro, 
davon 1.043 mio. euro vom öffentlichen gesamthaushalt, zurückzufüh-
ren ist. Insofern war 2018 in vielerlei hinsicht ein außergewöhnliches 
haushaltsjahr, 2019 normalisierte sich die Lage wieder und der Freistaat 
knüpfte an seinen moderat steigenden einnahmenpfad an.

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

19	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2019),	S. 78.
20	 Vgl.	 Sächsisches	 Staatsministerium	 der	 Finanzen	 (2019),	 S.  80;	 Freistaat	 Sachsen	

(2019),	S. 16.

Abbildung 7: Einnahmenentwicklung des Freistaates Sachsen nach Einnahmeart in Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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Insgesamt geht aus der entwicklung 
der einnahmenarten im betrachtungs-
zeitraum eine stärkung der selbst-
finanzierungskraft des Freistaates 
sachsen hervor, da der anteil der 
steuern und steuerähnlichen abgaben 
an den gesamteinnahmen von 45 % im 
Jahr  2013 auf 57  % im Jahr  2019 aus-
gebaut werden konnte. Dass dieser 
anteil im Jahr  2020 wieder auf 50  % 
zurückging, ist durch den einbruch 
der steuereinnahmen im Zuge der 
COVID-19-Pandemie begründet. Der 
zwischen 2013 und 2019 mit einem 
durchschnittlichen anteil von 33 % an 
den gesamteinnahmen recht kons-
tante Posten der Laufenden Zuweisun-
gen und Zuschüsse stieg hingegen im 
Jahr 2020 sprunghaft auf 42 % an, und 
umfasste letztlich ein Volumen von 
rund 11 mrd. euro. Der anteil der Ver-
mögensübertragungen und sonstigen 
einnahmen ist im betrachtungszeit-
raum leicht rückläufig, d. h. einnahmen 
aus Zuschüssen für Investitionsför-
derungen sind unterdurchschnitt-
lich gewachsen bzw. leicht rückläufig 
gewesen. Ihr anteil hatte 2013 noch 
14 % der gesamteinnahmen betragen, 
2019 waren es nur noch 7 %, 2020 sank 
der anteil weiter auf 5 %.

1.3 Ausgaben

Die durchschnittlichen bereinigten 
ausgaben der deutschen Flächenlän-
der sind, das Krisenjahr  2020 ausge-
nommen, im betrachtungszeitraum 
durch einen moderaten anstieg cha-
rakterisiert (abbildung  8). Das aus-
gabenwachstum des Freistaats sachsen liegt mit 18  % zwischen 2013 
und 2019 fünf  Prozentpunkte unter dem durchschnittlichen Zuwachs 
der deutschen Flächenländer und verläuft insgesamt weniger stetig. Im 
Jahr 2017 ist ein leicht überdurchschnittlicher ausgabenanstieg erkenn-
bar, während das Jahr  2018 durch rückläufige bereinigte ausgaben 
geprägt ist. Damit fällt sachsen auch einzig 2018 hinter den bundes-
durchschnitt zurück. Über den gesamten betrachtungszeitraum hinweg 
liegt das ausgabenniveau des sächsischen staatshaushalts erkennbar 
unter dem Niveau der übrigen ostdeutschen Flächenländer. an dieser 
stelle spiegelt sich die oben benannte unterdurchschnittliche einnah-
menposition in unterdurchschnittlichen ausgaben. eine angleichung 
an den bundesweiten Vergleichswert ist dagegen weitgehend erfolgt, 
während der Freistaat je einwohner gegenüber den finanzschwachen 
westdeutschen Ländern nach wie vor ein leicht überdurchschnittliches 
ausgabenverhalten tätigt. es ist evident, dass die einnahmenausstat-
tung und das ausgabenverhalten eng zusammenhängen. Für ausgaben, 
die aus Fördermitteln finanziert werden, ist bei einem Wegfall der ein-
nahmen aus den entsprechenden Förderprogrammen auch mit einem 
rückgang der ausgaben zu rechnen.

Der markante anstieg der bereinigten ausgaben der Flächenländer im 
Jahr 2020 um durchschnittlich 14 % ggü. 2019 ist auf ausgaben im Zuge 
der Krisenbewältigung zurückzuführen und sowohl durch landeseigene 
ausgaben als auch weitergeleitete mittel an die kommunale ebene 
geprägt. Der Freistaat sachsen erhöht seine bereinigten ausgaben im 
Jahr  2020 überdurchschnittlich um 21  % gegenüber 2019 und schließt 
damit im Krisenjahr zum ausgabenniveau der übrigen ostdeutschen 
Flächenländer auf.

Wie sich schon bei betrachtung des Finanzierungssaldos andeutete, 
fällt der ausgabenanstieg in den Länderhaushalten von 2019 auf 2020 im 
Durchschnitt bei betrachtung der Kernhaushalte stärker aus (+ 20 %) als 
bei gemeinsamer betrachtung der Kern- und extrahaushalte (+ 14 %). Für 
den Freistaat sachsen verhält es sich erneut spiegelbildlich, im Kern-
haushalt steigen die bereinigten ausgaben im Krisenjahr um lediglich 
15 % (einschließlich der extrahaushalte 21 %).

Die nicht vollständig synchrone entwicklung der bereinigten ausga-
ben des Kernhaushalts und der integrierten betrachtung einschließ-
lich der extrahaushalte ist im Freistaat sachsen kein ausschließliches 

Abbildung 8: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben im Ländervergleich in Euro/Einw.

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.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik.
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Krisenphänomen, wie abbildung  9 verdeutlicht. Insbesondere in den 
letzten beiden Jahren des betrachtungszeitraums weisen die berei-
nigten ausgaben in der integrierten Darstellung eine deutlich höhere 
Wachstumsdynamik auf.

um die ausgabenentwicklung sachsens näher zu analysieren, gibt abbil-
dung 10 zunächst einen Überblick über 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 größten Posten stellen die laufenden Zuweisungen und Zuschüsse 
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 außerhalb des kommunalen Finanzausgleichs zur Verfü-
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 erhöht. 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 drittgrößte sächsische ausgabenposten mit einem anteil von 
durchschnittlich ca. 12 % an den gesamtausgaben umfasst die Vermö-
gensübertragungen, welche sich aus Zuweisungen und Zuschüssen für 
Investitionen sowie sonstigen Vermögensübertragungen zusammen-
setzen.21 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 über Zuweisungen 
und Zuschüsse an die Kommunen sowie öffentliche und privatwirt-
schaftliche unternehmen, Vereine und Verbände erbracht. ausgaben für 

21 Die sonstigen Vermögensübertragungen zählen nicht zu den Investitionsausgaben 
und werden, auch aufgrund ihres geringen Volumens, im Folgenden nicht weiter 
betrachtet.

den laufenden sachaufwand, die unter 
anderem die bewirtschaftung der 
Immobilien des Freistaates umfassen, 
haben einen anteil von 8  %. Die Zin-
sausgaben sind im haushalt des Frei-
staates dagegen über den gesamten 
betrachtungszeitraum hinweg stark 
rückläufig und machen mit lediglich 
42 mio. euro im Jahr 2020 mittlerweile 
einen vernachlässigbaren anteil aus. 
sie beanspruchten selbst 2013 ledig-
lich 1,5  % der gesamtausgaben, 2020 
lag dieser anteil bei nur noch 0,1  %. 
Die bestehende Verschuldung hat 
angesichts des aktuellen Zinsniveaus 
kaum mehr einen spürbaren einfluss 
auf das jährliche haushaltsergebnis 
(siehe auch abschnitt 3.1).

Dass sich die erhöhten gesamtausga-
ben 2018 im Vergleich zu den angren-
zenden Jahren nicht im Verlauf der 

bereinigten ausgaben widerspiegeln, ist auf überdurchschnittlich hohe 
Zahlungen von gleicher ebene zurückzuführen, 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 Zuschüsse sowie schuldendiensthilfen 
um 42 % gegenüber dem Vorjahr geprägt. auch die sonstigen ausgaben 
stiegen deutlich an, maßgeblich 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. Für strukturelle Vergleiche ist der blick 
auf das Jahr 2020 dagegen weniger gut geeignet.

1.4 Soll-Ist-Vergleich:  
Bereinigte Einnahmen und Ausgaben

bevor im nächsten abschnitt  ausgewählte ausgabearten im Zeitver-
lauf sowie für 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-
plänen gegenüber. Der soll-Ist-Vergleich erfolgt lediglich für den 
Kernhaushalt, da für extrahaushalte keine sollwerte im haushaltsplan 
ausgewiesen werden. Die betrachtung soll zeigen, inwiefern die haus-
haltspolitik des Freistaates »auf Kante« genäht war oder ob ggf. spiel-
räume ungenutzt geblieben sind.

es fällt auf, dass die Ist-einnahmen des Freistaats seit 2013 stets die 
soll-einnahmen übertroffen haben. Diese positiven abweichungen 
sind insbesondere in den einnahmen aus steuern und steuerähnlichen 
abgaben (hauptgruppe 0) entstanden. auch die Verwaltungseinnah-
men (hauptgruppe 1) lagen im betrachtungszeitraum stets über ihrem 
soll-Wert. Die markante Positivabweichung der bereinigten einnahmen 
im Jahr 2018 ist zum großteil darauf zurückzuführen, dass die einnah-
men aus Zuweisungen und Zuschüssen mit ausnahme für Investitionen 
(hauptgruppe 2) mit einem Ist-Wert von 6.071 mio. euro ihren Planwert 
von 4.971 mio. euro deutlich überschreiten. ursächlich hierfür ist v. a. 
die Teilauflösung des sondervermögens garantiefonds, welche sich in 

Abbildung 10: Entwicklung der Ausgaben des Freistaats Sachsen nach Ausgabeart in Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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der ausschließlichen betrachtung des 
Kernhaushalts durch eine Zuführung 
von 965 mio. euro niederschlägt.22

auch die bereinigten ausgaben sach-
sens übersteigen, abgesehen von den 
Jahren 2017 und 2019, die geplante 
ausgabenhöhe. Die soll-Ist-Differenz 
ist ausgabeseitig jedoch moderater 
ausgeprägt, d. h. die Positivabwei-
chung der einnahmen war stets größer 
als die abweichung der ausgaben. 
Der sächsische haushalt schließt im 
betrachtungszeitraum stets besser ab 
als geplant und erwirtschaftete damit 
seit 2013 unplanmäßige haushalts-
verbesserungen im umfang von rund 
6,5  mrd. euro. gemäß haushaltspla-
nung ging der Freistaat zwischen 2013 
und 2019 von einem Finanzierungsde-
fizit in höhe von 3,3 mrd. euro aus, tat-
sächlich wurde allein im Kernhaushalt 
ein Finanzierungsüberschuss von rund 
3,2 mrd. euro erzielt.

2 Ausgabearten 
im Detail

Nachfolgend werden einige ausgabe-
positionen etwas näher untersucht, 
um zu prüfen, ob sie eine besondere 
Dynamik aufweisen und woher diese 
ggf. stammt.

2.1 Personalausgaben

Die bestimmung der Personalaus-
gaben im Freistaat sachsen ist nicht 
trivial, da durch umfangreiche aus-
lagerungen aus dem Kernbudget 
(z.  b. hochschulen) diese nicht mehr 
unmittelbar im Kernhaushalt abge-
bildet werden. stattdessen erhalten 
die ausgelagerten einheiten Zuschüsse für den laufenden betrieb, 
aus denen diese dann ihrerseits Personalausgaben bestreiten. um die 
Personalausgaben des Freistaats sachsen lediglich aus dem Kernhaus-
halt zu quantifizieren, wären neben der hauptgruppe 4 (Personalaus-
gaben) auch Teile der hauptgruppe 6 (ausgaben für Zuweisungen und 
Zuschüsse mit ausnahme für Investitionen) einzubeziehen. Der inte-
grierte Nachweis der Kern- und extrahaushalte gemäß der amtlichen 
statistik erlaubt die vollständige Darstellung der Personalausgaben. 
auch diese erweiterung lässt jedoch die Zuführungen an den genera-
tionenfonds außer acht, die gemeinsam mit den Personalausgaben zu 
betrachten sind.

abbildung  12 stellt zunächst die entwicklung der in hauptgruppe 4 
enthaltenen Personalausgaben der Kern- und extrahaushalte im 

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

Ländervergleich dar. Insgesamt zeichnet sich über alle Vergleichs-
gruppen ein steigender Trend ab. Dabei liegt das Niveau des Freistaa-
tes sachsen und der übrigen ostdeutschen Flächenländer deutlich 
unter dem Durchschnitt der westdeutschen Flächenländer. auffällig 
ist, dass die finanzschwachen westdeutschen Flächenländer dauer-
haft und stabil überdurchschnittliche Personalausgaben aufweisen. 
Die Zuwächse im Freistaat sachsen waren zwischen 2013 und 2020 mit 
+  32,5  % etwas höher als in den übrigen Vergleichsräumen (jeweils 
+ 27 %). Da der sächsische staatshaushalt im Jahr 2013 jedoch von einem 
erkennbar unterdurchschnittlichen ausgangspunkt startete, hat er sich 
damit lediglich dem Niveau der übrigen ostdeutschen Flächenländer 
angepasst. Der Freistaat sachsen weist folglich im Ländervergleich im 
beobachtungszeitraum keine erhöhten Personalausgaben auf. 

Der entwicklungspfad im Freistaat sachsen weist im betrachtungszeit-
raum einige unstetigkeiten auf. auffällig sind die Jahre 2014 (+ 6 %), 2016 

Abbildung 11: Soll-Ist-Vergleich der Bereinigten Einnahmen und Ausgaben des Freistaats 
Sachsen in Mio. Euro

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

Abbildung 12: Entwicklung der Personalausgaben (HGr. 4) im Ländervergleich in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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(+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.23 auch im Jahr  2018 stand eine 
einmalzahlung an beamte, richter und Versorgungsempfänger im Zuge 
eines bundesverfassungsgerichtsbeschlusses von ca. 75 mio. euro an.24 
Weitere ausgabentreiber im Jahr  2018 waren das maßnahmenpaket 
»Zukunftsfähige schule sachsen« sowie Tarif-, besoldungs- und Versor-
gungserhöhungen.25

Für einen detaillierteren blick auf die Personalausgaben des Freistaats 
sachsen ist ein Perspektivwechsel und Konzentration auf die Kern-
haushalte erforderlich. Nur auf dieser ebene können die strukturen 
und Veränderungen im Detail nachvollzogen werden.26 hierzu stellt 
abbildung  13 zunächst neben den unmittelbaren Personalausgaben 
des Kernhaushalts auch die personalinduzierten ausgaben der haupt-
gruppe 6 dar.27 Diese schließen die Zuführungen an den generationen-
fonds ein, welcher 2005 zum Zweck der Finanzierung der Versorgung und 

23	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2019),	S. 74-76.
24 Die verzögerte Ost-West-Anpassung in Besoldungsgruppen A10 und höher sowie das 

verzögerte Einsetzen des Tarifergebnisses in 2008 war verfassungswidrig, sodass 
Nachzahlungen	geleistet	werden	mussten	(Urteil	vom	23. Mai	2017).

25	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2019),	S. 74-76.
26	 Die	Wirtschaftspläne	der	Extrahaushalte	sind	nicht	im	gleichen	Detailgrad	im	Einzel-

nen öffentlich dokumentiert.
27 Dieser Detailgrad kann der Kassenstatistik nicht entnommen werden, weswegen hier 

auf den Jahresbericht des Sächsischen Rechnungshofs zurückgegriffen wird.

beihilfen für zukünftige Versorgungs-
empfänger des Freistaats sachsen ein-
gerichtet wurde.28 Die Zuführungen an 
den generationenfonds belaufen sich 
im betrachtungszeitraum auf durch-
schnittlich 9  % der gesamten Perso-
nalausgaben des Freistaats. auffällig 
hoch ist dessen anteil im Jahr  2019 
im Zusammenhang mit der Verbeam-
tung von Lehrkräften.29 Zwischen 2013 
und 2020 hat der Freistaat insgesamt 
5,1 mrd. euro zur finanziellen absiche-
rung zukünftiger Pensionszahlungen 
an den generationenfonds überführt.

Zu den personalinduzierten aus-
gaben der hauptgruppe 6 zählen 
auch die Zahlungen im rahmen des 
anspruchs- und anwartschaftsüber-
führungsgesetzes (aaÜg), welches die 
Überführung der Zusatz- und sonder-
versorgungssysteme der ehemaligen 
DDr in die gesetzliche rentenversi-
cherung regelt. Der bund zahlt dem 
rentenversicherungsträger die durch 
das aaÜg ausgelösten Kosten und 
erhält wiederum von den betroffenen 
Ländern die entsprechenden erstat-
tungen.30 Die aaÜg-Zahlungen des 
Freistaats steigen im betrachtungs-
zeitraum moderat an und belaufen 
sich auf durchschnittlich ca. 11 % der 
gesamten Personalausgaben. Zuletzt 
verbleiben die personalinduzierten 
Zuweisungen an die Nebenhaushalte, 

welche knapp die hälfte der induzierten Personalausgaben sachsens 
ausmachen und sich im Jahr  2020 auf 1.443  mio. euro belaufen. Die 
anteile der originären 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 übersteigen 2020 erstmals 
die marke von 8 mrd. euro pro Jahr. Während 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 über 40 %. Dass der anteil im Jahr 2020 auf rund 36 % 
zurückging, liegt im außerplanmäßig starken anstieg weiterer ausga-
bengruppen im Zuge der COVID-19-Pandemie begründet (siehe auch 
abbildung  14). Dabei übertrafen die Zuwächse bei den personalindu-
zierten ausgaben im Zeitraum von 2013 bis 2019 die Wachstumsrate der 
originären Personalausgaben deutlich (siehe Tabelle 3).

Die im betrachtungszeitraum stärker ausgeprägte Wachstumsdynamik 
der Personalausgaben im Vergleich zu den bereinigten ausgaben ist 
auch in abbildung 14 dargestellt. Die personalinduzierten ausgaben sind 

28	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 76	f.
29	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 76	f.
30	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 72	f.

Abbildung 13: Entwicklung der gesamten Personalausgaben Sachsens in Mio. Euro

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Sächsischer Rechnungshof (2021), S. 80.

Tabelle 3: Veränderungsraten der Personalausgaben, personalinduzierten und Bereinigten 
Ausgaben

Kernhh Kern- & extrahh

bereinigte  
ausgaben

Personal-
ausgaben

Personalindu-
zierte ausgaben

bereinigte  
ausgaben

Personal-
ausgaben

2020/13 29 % 32 % 34 % 42 % 33 %

2019/13 13 % 27 % 36 % 18 % 28 %

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Personalinduzierte Ausgaben: Sächsischer Rech-
nungshof (2021), S. 80.
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geringfügig volatiler als die originären 
Personalausgaben und weisen 2019 
einen überdurchschnittlichen anstieg 
aufgrund der bereits erwähnten son-
derzuführung an den generationen-
fonds in höhe von ca. 162  mio. euro 
auf.31 auch unter ausschluss dieses 
sondereffekts übertrifft die Wachs-
tumsrate der personalinduzierten 
ausgaben (Veränderungsrate 2019/13 
ohne sondereffekt: 29 %) den anstieg 
der originären Personalausgaben.

Die Personalausgaben der Länder sind 
maßgeblich durch den Personalbe-
stand und dessen struktur charakte-
risiert. Daher stellt abbildung  15 die 
entwicklung des Personalbestands 
im betrachtungszeitraum in Vollzeit-
äquivalenten (VZÄ) 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 öffentlich-rechtlicher rechtsform 
umfasst. Dies ist in sachsen vor allem 
deswegen erforderlich, da mit den 
hochschulen oder beispielsweise dem 
staatsbetrieb sächsisches Immobi-
lien- und baumanagement ein erhebli-
cher Teil des Personals aus dem Kern-
haushalt ausgelagert ist. Nach einem 
leichten rückgang bis 2015 steigt der 
Personaleinsatz über alle Länder-
gruppen hinweg stetig an. Dabei hebt 
sich sachsen durch eine deutlich 
stärkere Wachstumsdynamik von den 
übrigen Ländergruppen ab. Der Frei-
staat baute seinen Personalbestand 
im betrachtungszeitraum von 2.552 
VZÄ/100.000 einw. im Jahr  2013 auf 
2.710 VZÄ/100.000 einw. im Jahr  2020 
deutlich aus.

Im gesamten betrachtungszeitraum 
liegt das Niveau des Personalbe-
stands der ostdeutschen Flächenländer und insbesondere sachsens 
über dem Durchschnitt der westdeutschen Flächenländer. bemerkens-
wert ist v. a., dass sachsen überdurchschnittlich viel Personal in ein-
richtungen in öffentlich-rechtlicher rechtsform beschäftigt, während 
die beschäftigung im Kernhaushalt unter den Vergleichsgruppen liegt 
(siehe abbildung 16).

Lediglich 64  % des sächsischen Personalbestands ist 2020 im Kern-
haushalt angestellt, ca. 28  % in einrichtungen in öffentlich-rechtli-
cher rechtsform. In den Vergleichsgruppen beträgt der anteil des 

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

Personalbestands im Kernhaushalt durchschnittlich zehn bis elf  Pro-
zentpunkte mehr.32 Dies ist im Wesentlichen darauf zurückzuführen, dass 
die beschäftigten des Freistaats sachsen im bereich der hochschulen 
und hochschulkliniken nahezu vollständig in einrichtungen in öffent-
lich-rechtlicher rechtsform angestellt sind. Von den 763 VZÄ/100.000 
einw., welche sachsen in einrichtungen in öffentlich-rechtlicher 
rechtsform beschäftigt, sind 394 VZÄ/100.000 einw. den öffentlichen 

32	 Lediglich	das	Land	Berlin	übertrifft	Sachsen	mit	einem	Anteil	von	32 %	des	Personal-
bestands in Einrichtungen in öffentlich-rechtlicher Rechtsform. Schleswig-Holsteins 
Anteil	liegt	analog	zu	Sachsen	bei	28 %.

Abbildung 14: Entwicklung der Personalausgaben, personalinduzierten Ausgaben und Bereinig-
ten Ausgaben im Vergleich zum Basisjahr 2013 in Sachsen im Kernhaushalt

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik, Personalinduzierte Ausgaben: Sächsischer Rech-
nungshof (2021), S. 80; Kernhaushalt.

Abbildung 15: Entwicklung des Personalbestands im Ländervergleich in VZÄ pro 100.000 Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte 
und Sonderrechnungen der Länder sowie Einrichtungen in öffentlich-rechtlicher Rechtsform unter 
Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.
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hochschulen und berufsakademien und weitere 322 VZÄ/100.000 einw. 
den hochschulkliniken zuzuordnen.

abbildung  17 verdeutlicht, dass diese schwerpunktsetzung bereits zu 
beginn des betrachtungszeitraums bestand. Der Zuwachs des säch-
sischen Personalbestands wird zum großteil durch den anstieg des 
Personals im Kernhaushalt um ca. 5 % und in einrichtungen in öffent-
lich-rechtlicher rechtsform um ca. 12  % getragen. Die höchsten Per-
sonalzuwächse im Kernhaushalt fallen in die bereiche allgemeine 
Dienste (+ 1.418 VZÄ bzw. + 4,3 %), Polizei (+ 1.151 VZÄ bzw. + 8,5 %) und 
allgemeinbildende und berufliche schulen (+ 2.191 VZÄ bzw. + 7,1 %).33 In 
den einrichtungen in öffentlich-rechtlicher rechtsform ist der anstieg 

33	 Wobei	der	Zuwachs	erheblich	durch	das	Personal	in	Grundschulen	geprägt	ist	(+	1.048	
VZÄ	bzw.	13,8 %),	während	berufliche	Schulen	sogar	einen	Rückgang	von	431	VZÄ	(bzw.	
-10,7 %)	verzeichnen.

überwiegend auf hochschulkliniken 
(+2.535 VZÄ bzw. +24,1  %) und Öffent-
liche hochschulen und berufsakade-
mien (+777 VZÄ bzw. +5,1 %) zurückzu-
führen.

Der seit 2016 klar erkennbare anstieg 
des sächsischen Personalbestands 
ist einerseits auf politisch definierte 
stellenerhöhungen und andererseits 
auf die zum Zwecke der Transparenz-
erhöhung verfolgte eingliederung 
vormals außerhalb des stellenplans 
angesiedelter beschäftigungsverhält-
nisse zurückzuführen.34

um den deutlich höheren Personal-
bestand des Freistaats im Länderver-
gleich näher zu beleuchten, erfolgt 
in Tabelle  4 eine gegenüberstellung 
der bestände in verschiedenen auf-
gabenbereichen. bauer und ragnitz 
weisen jedoch darauf hin, dass ein 
Vergleich des Personalbestands der 
Länder stets unter Vorbehalt zu inter-
pretieren sei. aufgrund abweichender 
ausgliederungs- sowie Kommunalisie-
rungsgrade sowie unterschieden in 
der politischen Prioritätensetzung sei 
die Vergleichbarkeit des Personalbe-
stands zwischen den Ländern einge-
schränkt.35 auch der sächsische rech-
nungshof schätzt die Vergleichbarkeit 
des gesamten Personalbestands der 
Länder als begrenzt ein und vergleicht 
in seinem Jahresgutachten 2020 daher 
den Personaleinsatz in den Kernauf-
gaben, welche überwiegend in Lan-
deszuständigkeit liegen.36 Diese Dar-
stellung ist für das Jahr 2020 und die 
im vorliegenden bericht gängigen Ver-
gleichsebenen in Tabelle 4 repliziert.

sachsens Personalbestand je 1.000 
einw. liegt über alle aufgabenberei-

che hinweg, mit ausnahme der allgemeinbildenden und beruflichen 
schulen, stets über dem Durchschnitt der deutschen Flächenländer. 
auch die übrigen ostdeutschen Flächenländer weisen, abgesehen 
von der Finanzverwaltung, überdurchschnittliche Personalbestände 
je 1.000 einw. auf. auffällig ist insbesondere der höhere Personalbe-
satz, den die ostdeutschen Flächenländer sowie sachsen im bildungs-
bereich aufweisen. unterschiede könnten im schulbereich aus einer 
abweichenden Zuordnung des Personals zur kommunalen bzw. staat-
lichen ebene resultieren. In sachsen sind insbesondere schul- und 

34	 Vgl.	Sächsische	Staatskanzlei	(2020),	S. 7	f.
35 Vgl. Bauer/Ragnitz (2018).
36	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 101	f.	Bauer/Ragnitz	weisen	darauf	hin,	dass	

selbst	bei	isolierter	Betrachtung	einzelner	Aufgabenbereiche	länderspezifische	Rah-
menbedingungen sowie uneinheitliche statistische Zuordnung des Personals zu den 
Aufgabenbereichen einschränkend auf einen Vergleich wirken.

Abbildung 16: Personalbestand 2020 in VZÄ pro 100.000 Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte 
und Sonderrechnungen der Länder sowie Einrichtungen in öffentlich-rechtlicher Rechtsform unter 
Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.

Abbildung 17: Entwicklung des Personalbestands im Freistaat Sachsen

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt (Fachserie 14, Reihe 6). Kernhaushalte 
und Sonderrechnungen der Länder sowie Einrichtungen in öffentlich-rechtlicher Rechtsform unter 
Landesaufsicht ohne Sozialversicherung.
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schulverwaltungsassistenten sowie 
pädagogische unterrichtshilfen beim 
Freistaat angestellt, während schul-
sekretariate, hausmeister, schulso-
zialarbeiter und einzelfallhelfer auf 
kommunaler ebene beschäftigt sind. 
Diese Zuordnung kann über die Länder 
hinweg durchaus variieren.

Im hochschulbereich hebt sich der 
Freistaat sachsen nochmal deutlich 
von den übrigen ostdeutschen Flä-
chenländern ab. er weist mit fast 4,0 
VZÄ/1.000 einw. fast ein Viertel mehr 
Personal auf als im bundesdurch-
schnitt und bildet damit im Jahr 2020 
die spitze der Flächenländer (danach 
folgt hessen mit 3,7 VZÄ/1.000 einw.). 
Der markante unterschied zu den 
ostdeutschen Flächenländern ist vor 
allem durch den auffallend niedri-
gen Wert für brandenburg (nur 2,33 
VZÄ/1.000 einw.) zurückzuführen, wo 
die entsprechenden ausbildungs-
funktionen im Wesentlichen durch die 
bundeshauptstadt berlin übernom-
men werden, und sachsen-anhalt, 
das mit 2,0 VZÄ/1.000 einw. sogar 
noch etwas niedriger liegt. hierbei 
spielen einerseits die ausgeprägte 
Zahl und größe der hochschulstand-
orte im Freistaat sachsen eine rolle. 
Des Weiteren führt die struktur der 
Lehr- und Forschungstätigkeit dazu, 
dass in sachsen mehr beschäftigte 
je studierende tätig sind. gegenüber 
dem Durchschnitt der Flächenlän-
der liegt das Plus bei 51,8 VZÄ/1.000 
studierende. In den letzten beiden 
Jahren baute sachsen seine Perso-
naldichte im hochschulbereich von 
159,2 VZÄ/1.000 studierende auf 166,8 
VZÄ/1.000 studierende weiter aus und 
vergrößerte damit den abstand zu 
den übrigen Flächenländern, welche 
ihre Personaldichte im hochschulbe-
reich seit 2018 nur marginal erhöh-
ten.38 auch in den hochschulkliniken 
beschäftigt sachsen 0,86 VZÄ/1.000 
einw. mehr als der Durchschnitt der deutschen Flächenländer. Der »Vor-
sprung« gegenüber den übrigen ostdeutschen Flächenländern erklärt 
sich vor allem dadurch, dass brandenburg nicht über eine universitäts-
klinik verfügt und daher auch kein Personal nachgewiesen ist. sach-
sen-anhalt (3,5 VZÄ/1.000 einw.) und mecklenburg-Vorpommern (4,5 

37 Für Sachsen wurden zu den 92.045 Studierenden an Hochschulen in Landesträger-
schaft die 4.610 Studierenden an der Berufsakademie hinzugerechnet, vgl. Statisti-
sches Landesamt des Freistaates Sachsen (o. J.).

38	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 101	f.	Der	Personalbestand	der	Flächenlän-
der West im Hochschulbereich belief sich 2018 auf 110,19 VZÄ/1.000 Studierende und 
für die Flächenländer Ost (ohne Sachsen) auf 116,53 VZÄ/1.000 Studierende.

VZÄ/1.000 einw.) verfügen sogar über eine höhere Personalintensität 
in den hochschulkliniken als der Freistaat sachsen. Die hohe Personal-
dichte im hochschulbereich spiegelt sich nicht zuletzt auch in den Dritt-
mitteleinnahmen der hochschulen wider, d. h. die zusätzlich zum hoch-
schulhaushalt eingeworbenen mittel, die nicht aus den Landesbudgets 
stammen (siehe abbildung  18). Die sächsischen hochschulen weisen 
über den gesamten betrachtungszeitraum hinweg überdurchschnittlich 
hohe Drittmitteleinnahmen auf. aus diesen werden ebenfalls Teile des 
überdurchschnittlichen Personalbestands der hochschulen gedeckt.

Tabelle 4: Personalbestand nach Kernaufgaben im Ländervergleich im Jahr 2020

in VZÄ pro 1.000 Einw.
Deutsch-

land
Flächen-
länder 
West

Vergleichs-
länder 
West

Flächen-
länder Ost

sachsen

Politische Führung und zentrale Ver-
waltung, auswärtige angelegenheiten 1,41 1,35 1,38 1,87 1,48

Polizei 3,07 2,98 3,11 3,55 3,63

rechtsschutz 1,92 1,91 1,90 1,97 1,95

Finanzverwaltung 1,53 1,52 1,44 1,49 1,76

allgemeinbildende und berufliche 
schulen

8,62 8,71 9,11 8,24 8,11

in VZÄ pro 1.000 schüler, ohne 
private schulen

 73,56  72,37  73,78  81,27  79,90 

hochschulen, ohne hochschulkliniken 3,22 3,28 2,69 2,46 3,97

in VZÄ pro 1.000 studierende an 
hochschulen in Landesträger-
schaft

114,98 111,81 114,43 120,67 166,7837 

hochschulkliniken 2,36 2,31 1,97 2,37 3,22

sonstige  2,34 2,19 2,92 3,14 2,98

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt Fachserie 14, Reihe 6. Kernhaushalte 
und Sonderrechnungen der Länder sowie Einrichtungen in öffentlich-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 Ländervergleich

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt, Fachserie 11 Reihe 4.5.
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Der überdurchschnittliche sächsische 
Personalbestand wirft unmittelbar 
die Frage auf, ob der Freistaat womög-
lich zu viel Personal beschäftigt. Die 
Kommission zur ermittlung des künf-
tigen Personalbedarfs (Personalkom-
mission II) kommt zu dem schluss, 
dass derzeit »keine sicheren anhalts-
punkte für einen absehbar geringeren 
Personalbedarf«39 vorhanden sind und 
spricht sich gegen abbauverpflich-
tungen aus. begründet wird diese 
Position u. a. mit dem Fach- und Nach-
wuchskräftebedarf im Zuge des bevor-
stehenden generationenwechsels im 
Öffentlichen Dienst und den heraus-
forderungen der Digitalisierung.40

Insgesamt weist der Freistaat sachsen 
einen überdurchschnittlich hohen Per-
sonalbestand auf, der im Wesentlichen 
auf den schulischen bildungsbereich 
und den hochschulbereich zurückzu-
führen ist. Der erhebliche ausbau des 
Personalbestands seit 2016 spiegelt 
sich im anstieg der gesamten Perso-
nalausgaben wider. Die originären Per-
sonalausgaben (hauptgruppe 4) liegen 
allerdings weiterhin unter dem Durch-
schnitt der deutschen Flächenländer. 
Das Wachstum der gesamten sächsi-
schen Personalausgaben ist zudem 
stark durch die entwicklung der per-
sonalinduzierten ausgaben geprägt, 
d. h., vor allem durch die Vorsorge für 
zukünftige finanzielle belastungen 
durch beamtenpensionen.

2.2 Laufender Sachaufwand

Der laufende sachaufwand entspricht 
durchschnittlich etwa 8 % der gesamt-
ausgaben des Freistaats sachsen und 
schließt bspw. sachausgaben für die 
unterhaltung, miete und Pacht von 
grundstücken und gebäuden, für den erwerb nicht vermögenswirksa-
mer gegenstände sowie geschäfts- und Verwaltungsausgaben ein. Im 
gegensatz zum überdurchschnittlichen Niveau der übrigen ostdeut-
schen Flächenländer schwanken die sächsischen ausgaben für laufen-
den sachaufwand stets um den Durchschnitt aller deutschen Flächen-
länder.

Im betrachtungszeitraum stiegen die ausgaben für 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 größten Postens, der sonstigen sächlichen 
Verwaltungsausgaben zurückzuführen. Den relativ höchsten anstieg 

39	 Vgl.	Sächsische	Staatskanzlei	(2020),	S. 7	f.
40	 Vgl.	Sächsische	Staatskanzlei	(2020),	S. 7.

weist die unterhaltung des unbeweglichen Vermögens (+ ca. 52 %) auf, 
wobei der effekt aufgrund des geringen finanziellen Volumens des 
Postens kaum ins gewicht fällt.

2.3 Investitionsausgaben

abbildung  21 zeigt die entwicklung der sachinvestitionen41 seit dem 
Jahr 2013. allgemein ist ein steigender Trend der sachinvestitionen zu 
beobachten. Dabei liegen die ausgaben in den ostdeutschen Flächen-
ländern mit durchschnittlich 165  euro/einw. über dem Durchschnitt 
aller Flächenländer (139 euro/einw.). besonders der Freistaat sachsen 
investiert verstärkt in zukunftsfähige bereiche. Dies spiegelt sich in 

41	 Zu	den	Sachinvestitionen	gehören	die	Baumaßnahmen	(HGr.	7)	sowie	der	Erwerb	von	
beweglichen Sachen (Ogr. 81) und der Erwerb von unbeweglichen Sachen (OGr. 82).

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

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

Abbildung 20: Entwicklung der Untergruppen des laufenden Sachaufwands im Freistaat 
Sachsen in Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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den noch einmal 100  euro/einw. über 
dem ostdeutschen Durchschnitt lie-
genden Investitionsausgaben wider. 
Im Jahr 2014 erreichten sie in sachsen 
mit 281  euro/einw. ihren höchstwert. 
In den darauffolgenden Jahren ist im 
Nachlauf der Finanzkrise ein leich-
tes absinken auf 240  euro/einw. im 
Jahr 2016 zu beobachten. Dieser rück-
gang geht zum überwiegenden Teil auf 
ein absinken der bauausgaben (hgr. 
7) zurück. seitdem steigen die Inves-
titionsausgaben kontinuierlich an und 
erreichten im vergangenen Jahr mit 
285  euro/einw. einen neuen höchst-
wert. Trotz der Corona-Krise setzte der 
Freistaat sein Investitionsprogramm 
weitgehend um und stützte damit die 
einbrechende Konjunktur.

besonders im Vergleich zu den wirt-
schaftsschwachen westdeutschen 
Flächenländern mit einem durch-
schnittlichen Investitionsvolumen von 
98  euro/einw. kann das hohe Niveau 
sachsens explizit hervorgehoben 
werden. ursächlich hierfür sind vor 
allem die hohen ausgaben für bau-
maßnahmen, die in sachsen mit im 
mittel 190  euro/einw. schon alleine 
über den gesamten sachinvestitionen 
der Vergleichsgruppen liegen.

Die relevanten ausgaben für baumaß-
nahmen, die die Länder direkt tätigen, 
finden in den aufgabenbereichen all-
gemeinbildende und berufsbildende 
schulen, hochschulen, Wasserwirt-
schaft, straßen sowie übrige aufgaben 
statt. mit im schnitt knapp 80  euro/
einw. investiert der Freistaat im hoch-
schulbereich in etwa zweieinhalbmal 
bis dreimal so viel wie der Durch-
schnitt der deutschen Flächenländer. 
besonders niedrig sind die Investitio-
nen der wirtschaftsschwachen Vergleichsländer 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 für die gesamt-
heit der westdeutschen Flächenländer. 

auch im bereich straßen tätigen die ostdeutschen Länder höhere ausga-
ben im schnitt 31 euro/einw. in den Flächenländern Ost im Vergleich zu 
12 euro/einw. in den Flächenländern 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 
über dem Durchschnitt aller Flächenländer 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 

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. Über den gesamten Zeitraum sind die ausgaben der wirt-
schaftsschwachen Vergleichsländer 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 über baumaßnahmen an den hoch-
schulen sowie über den straßenbau stark in die zukunftsfähigen berei-
che bildung und Verkehrsinfrastruktur investiert hat.

auch der blick auf die summe der Investitionsausgaben ein-
schließlich der Investitionsfördermaßnahmen im öffentlichen und 

Abbildung 21: Entwicklung der Sachinvestitionen in Euro/Einw. Abbildung 21: Entwicklung der Sachinvestitionen in Euro/Einw. 

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

Abbildung 22: Ausgaben für Baumaßnahmen im Aufgabenbereich Hochschulen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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privatwirtschaftlichen bereich42, also auch einschließlich der Investiti-
onsfördermaßnahmen für die kommunale ebene, verdeutlicht das hohe 
Investitionsniveau des Freistaats (abbildung  24). besonders in den 
Jahren 2013 bis 2015 tätigte der Freistaat mit jeweils über 1.100 euro/
einw. sehr hohe ausgaben. Die höchsten ausgaben sind im Jahr  2013 
mit 1.324 euro/einw. erkennbar. Zu beachten ist, dass sich diese ausga-
ben teilweise durch Darlehen an den öffentlichen gesamthaushalt von 
1 mrd. euro im Jahr 2013 und immerhin noch 600 mio. euro im Jahr 2015 
erklären 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 über dem Durschnitt aller Flächenlän-

42	 Hierzu	 gehören	 die	 Baumaßnahmen	 (HGr.	 7)	 sowie	 die	 sonstigen	 Ausgaben	 für	
Investitionen	und	Investitionsfördermaßnahmen	(HGr.	8).

der und etwa 200  euro über den 
anderen ostdeutschen Ländern. Die 
wirtschaftlich schwachen westdeut-
schen bundesländer erreichen mit 
etwa 200  euro/einw. nur etwa 20 bis 
25 % des Investitionsniveaus des Frei-
staates sachsen. Das allgemein über-
durchschnittliche Investitionsniveau 
der ostdeutschen Flächenländer lässt 
sich durch mittel aus den teilungsbe-
dingten sonderbedarfs-bundesergän-
zungszuweisungen erklären, die mit 
ende des Jahres 2019 ausgelaufen sind. 
In Zukunft wird das Investitionsniveau 
somit verstärkt von der entwicklung 
der steuereinnahmen und allgemei-
nen Zuweisungen abhängen.

Im Jahr  2019 verbuchten die Flächen-
länder Ost mit 1.032 euro/einw. höhere 
Investitionsausgaben als der Freistaat 
mit 938 euro/einw. Dies lässt sich auf 
den brandenburgischen Nachtrags-
haushalt des Jahres 2019 zurückfüh-
ren, im Zuge dessen Zuführungen in 
höhe von einer milliarde euro an einen 
Zukunftsinvestitionsfonds getätigt 
wurden. Zuführungen an sonderver-
mögen sind dabei nicht als Inves-
titionen im eigentlichen sinne zu 
sehen. ein blick auf die ausgaben für 
sachinvestitionen bestätigt diese Ver-
mutung. Diese bewegen sich in bran-
denburg im gesamten beobachtungs-
zeitraum konstant um 100 euro/einw.43

auffällig ist, dass bei der betrachtung 
der Kern- und extrahaushalte auch im 
Zuge der bewältigung der Corona-Pan-
demie mit ausnahme sachsens kein 
starker anstieg der Investitionsaus-
gaben erkennbar ist. Vielmehr scheint 
sich lediglich der allgemeine Trend 
zunehmender Investitionsausgaben 
fortzusetzen.

Im Freistaat sachsen sind in den 
Jahren 2013 und 2020 mit 5,36  mrd. bzw. 5,18  mrd. euro die höchsten 
gesamtausgaben für Investitionen getätigt worden. 2016 mit 3,56 mrd. 
euro die geringsten. Wie aus abbildung 25 ersichtlich wird, erklärt sich 
die Volatilität der Investitionsausgaben im Freistaat aus schwankungen 
in der höhe der Investitionsfördermaßnahmen, wohingegen die reinen 
sachinvestitionen, wie bereits aus abbildung 21 bekannt, relativ kons-
tant sind. Die Investitionsfördermaßnahmen machen 70 bis 80  % der 
gesamten Investitionsausgaben aus.

43	 Vgl.	hierzu	auch	Abbildung 29.	Bei	einer	Erhöhung	der	Sachinvestitionen	in	Branden-
burg	um	eine Mrd.	Euro	müsste	ein	Anstieg	der	Kurve	der	Flächenländer	Ost	erkenn-
bar sein. Dies ist nicht der Fall.

Abbildung 23: Ausgaben für Baumaßnahmen im Aufgabenbereich Straßen in Euro/Einw.

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

Abbildung 24: Ausgaben für Investitionen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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Im schnitt betrugen die reinen sachin-
vestitionen in den letzten Jahren 
1,067  mrd. euro. Die höchsten 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 Investitionsför-
dermaßnahmen hingegen schwanken 
zwischen 2,59  mrd. euro im Jahr  2016 
und 4,29  mrd. im Jahr  2013. Wie oben 
bereits erwähnt, lassen sich die hohen 
Investitionsfördermaßnahmen in den 
Jahren 2013 bis 2015 durch Darlehen 
an den öffentlichen gesamthausthalt 
erklären. Zusätzlich spielen für 2015 
die außergewöhnlich hohen steuer-
einnahmen eine rolle, die als Zufüh-
rungen an den generationenfonds 
sowie das sondervermögen »brücken 
in die Zukunft« als Investitionsförder-
maßnahmen verbucht wurden.44 Im 
Jahr 2018 wurden mittel aus dem nicht 
mehr benötigten garantiefonds dem 
sondervermögen »breitbandfonds sachsen« zugeführt.45 Im Zuge der 
Corona-Pandemie sind die Investitionsausgaben um insgesamt etwa 
1,35 mrd. euro gestiegen. Dies entspricht einem anstieg von 36 % ggü. 
dem Vorjahr. Zum überwiegenden Teil entfallen die gestiegenen ausga-
ben auf die Investitionsfördermaßnahmen, bei denen im Vergleich zum 
Vorjahr ein anstieg von 48 % zu verbuchen ist. Die sachinvestitionen 
hingegen haben lediglich um 4 % zugenommen.

Die Prognosen des sächsischen rechnungshofes, der 2018 einen rück-
gang der Investitionen im Zusammenhang mit dem abschmelzen der 
solidarpaktmittel sowie eu-Fördergelder vorausgesagt hatte,46 haben 
sich bis jetzt weder mit blick auf die sachinvestitionen noch auf die 
gesamtinvestitionen bestätigt.

aus der nachfolgenden abbildung 26 wird deutlich, dass vor allem die 
Zuweisungen und Zuschüsse an den öffentlichen gesamthaushalt47 und 
somit vor allem an die Kommunen im Freistaat über den Zeitverlauf 
stark zugenommen haben. betrugen diese im Jahr  2013 noch 1,3  mrd. 
euro jährlich, erhöhte sich dieser anteil auf über 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 größte ausgabenbereich. gleichzeitig ist hier eine große Vola-
tilität zu beobachten. so betrug der anteil im Jahr 2013 lediglich 25 % 
der gesamtausgaben, im Jahr 2018 dagegen über 50 %. Den zweitgröß-
ten ausgabeanteil machen die Zuweisungen und Zuschüsse an andere 
bereiche (öffentliche und private unternehmen)48 aus, die über 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 Zuschüsse darstellen. Wie 
bereits oben erläutert, erklären sich die hohen beträge in den Jahren 

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

45	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2019),	S. 17.
46	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2018),	S. 49.
47 Dies sind zweckgebundene Zuweisungen an die Kommunen für Investitionsausgaben 

der Hauptgruppen 7 und 8.
48 Diese sind ebenfalls zweckgebunden.

2013 bis 2015 durch Darlehen, die an den öffentlichen 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 über die Jahre ein 
relativ konstantes Niveau an sachinvestitionen aufweist und mit den 
volatileren Investitionsfördermaßnahmen kurzfristig und flexibel auf 
sich ändernde bedingungen reagiert. aus sicht des Freistaats ist dies 
positiv zu bewerten, aus der sicht der empfänger der Fördermaßnah-
men bedeutet dies jedoch größere unsicherheit und geringere langfris-
tige Planungsmöglichkeiten.

auch beim blick auf die Investitionsquote49 wird das weit überdurch-
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, 
höhere abhängigkeit der Investitionen von den steuereinnahmen auf 
19 % im Jahr 2019 abgesunken. Verstärkt wurde dieser Trend auch durch 
die abnehmende bevölkerungszahl des Freistaats verbunden mit gerin-
geren einnahmen aus dem bundesstaatlichen Finanzausgleich. Im Coro-
najahr  2020 hat sich die Investitionsquote auf 22 % erhöht. Trotz des 
erkennbaren rückgangs ist weiterhin ein überdurchschnittliches Inves-
titionsniveau zu verzeichnen. Zum Vergleich: Die Investitionsquoten der 
Flächenländer Ost betrugen über den beobachtungszeitraum relativ 
konstant ca. 15  %, die wirtschaftsschwachen westdeutschen Länder 
erreichten sogar nur 9   bis 10  %. Im Freistaat sachsen besteht auch 
weiterhin ein überdurchschnittlicher Investitionsbedarf in die öffentli-
che Infrastruktur, dessen bewältigung offenbar auch einen der schwer-
punkte in der haushaltspolitik bildet.

49 Die Investitionsquote beschreibt das Verhältnis aus den gesamten Investitionsaus-
gaben und den bereinigten Ausgaben.

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

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

In der gesamtschau ist festzuhalten, 
dass die bereinigten ausgaben der 
Kern- und extrahaushalte des Frei-
staats in den Jahren vor der Corona-
Pandemie (2013-2019) mit 18  % einen 
unterdurchschnittlichen Zuwachs im 
Vergleich aller Flächenländer zu ver-
zeichnen hatten. Im Jahr 2020 nahmen 
die bereinigten ausgaben mit einem 
Plus von 20 % ggü. dem Vorjahr erheb-
lich zu. getrieben ist dieser anstieg 
primär von der pandemiebedingten 
entwicklung der laufenden Zuweisun-
gen und Zuschüsse sowie den schul-
dendiensthilfen, die ggü. 2019 um 
42 % zunahmen. In aggregierter Form 
steht für den Zeitraum von 2013–2020 
ein gesamtwachstum der bereinigten 
ausgaben von 42 % zu buche.

Die gesamten Personalausgaben des 
Freistaats wuchsen über den betrach-
tungszeitraum um etwa ein Drittel an 
und überschritten 2020 erstmal die grenze von 8 mrd. euro. Im letzten 
Jahr vor 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 Län-
dervergleich weist der Freistaat sachsen einen überdurchschnittlich 
hohen Personalbestand auf. gleichzeitig sind die Personalausgaben für 
diesen bestand im beobachtungszeitraum im Vergleich zu den übrigen 
ostdeutschen Flächenländern nicht überdurchschnittlich gewesen  – 
und lagen jeweils weit unter dem bundesdurchschnitt. eine zusätzliche 
Dynamik entfalten die Zuweisungen, die der Freistaat parallel an den 
generationenfonds zur Deckung zukünftiger Pensionsansprüche seiner 
beamten leistet (zuletzt 2020 rund 850 mio. euro).

Im bundesweiten Vergleich weist sachsen, noch stärker als die übrigen 
ostdeutschen Flächenländer, ein überdurchschnittlich hohes Niveau 
an Investitionsausgaben auf. Diese schwanken relativ konstant um 4 
bis 4,5  mrd. euro. Über 80  % der Investitionsausgaben des Freistaats 
sind dabei Investitionsfördermaßnahmen. Dies ermöglicht es, flexibler 
auf sich ändernde bedingungen reagieren zu können, verringert aber 
gleichzeitig die Planungssicherheit der empfänger. ein blick auf die 
struktur der Investitionsausgaben verdeutlicht die Investitionsschwer-
punkte des Freistaats. es zeigt sich, dass sachsen verstärkt in die 
zukunftsfähigen bereiche bildung sowie Verkehrsinfrastruktur inves-
tiert. mit auslaufen der sonderbedarfs-beZ werden die Investitionsaus-
gaben in Zukunft stärker von steuereinnahmen sowie den allgemeinen 
Zuweisungen abhängen. Die auswirkungen auf das Investitionsniveau 
sind noch unklar.

Abbildung 26: Entwicklung der Ausgaben für Investitionen in Sachsen in Mio. Euro

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

Abbildung 27: Entwicklung der Investitionsquoten im Vergleich

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

seit 2006 verzichtet der Freistaat 
sachsen auf die Neuaufnahme von 
Finanzschulden und tilgt gleichzei-
tig planmäßig jedes Jahr 75  mio. euro 
seiner schulden, mit dem Ziel bei 
sinkender bevölkerung eine gleich-
bleibende Pro-Kopf-Verschuldung 
sicherzustellen. mit zunehmend gerin-
ger werdender schuldenlast wächst 
grundsätzlich der ausgabenspielraum 
im haushalt, da weniger mittel für den 
schuldendienst bereitgestellt werden 
müssen. Im Folgenden werden die 
schulden des Freistaats einer genau-
eren betrachtung unterzogen.

mit blick auf die Verschuldung sind 
in sachsen einige besonderheiten zu 
berücksichtigen sowie verschiedene 
Konzepte zu unterscheiden. Das statistische bundesamt bezieht sich 
bei seinen Veröffentlichungen zum schuldenstand hauptsächlich auf 
die Verschuldung beim nicht-öffentlichen bereich, also bei privaten 
banken und Kreditinstituten. Diese Kennzahl gibt die Zahlungsver-
pflichtungen an, die außerhalb des staatlichen sektors selbst liegen 
und die damit echte Zahlungsverpflichtungen abbilden. Der stabilitäts-
rat hingegen weist die gesamtschulden aus, die sich aus der summe 
aus schulden beim öffentlichen bereich inklusive der kurzfristigen 
Kassenkredite sowie schulden beim nicht öffentlichen bereich ergeben. 
Der sächsische rechnungshof wiederum nennt die Finanzschulden, die 
sich aus schulden beim öffentlichen bereich ohne Kassenkredite sowie 
schulden beim nicht-öffentlichen bereich ergeben. analog zum smF 
wird außerdem die haushaltsmäßige Verschuldung ausgewiesen, die 
zusätzlich zu den Finanzschulden noch die sog. nicht valutierte Kredit-
aufnahme50 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 rückzahlungsforderungen eines Kreditgebers gegenüber 
dem Freistaat. man kann die nicht valutierte Kreditaufnahme als eine 
art Dispo-Kreditrahmen verstehen, der jedoch nicht ausgeschöpft ist.

Im Folgenden sollen die unterschiedlichen schuldenausweisun-
gen einzeln betrachtet und bewertet werden. Diese unterschiedli-
chen Per spektiven, die jeweils eigenen Informationspflichten dienen, 
erschweren die Orientierung. beim Freistaat sachsen ist die bewertung 
besonders herausfordernd, da neben einer intensiven einbindung der 
extrahaushalte und sondervermögen die Darstellung der nicht valutier-
ten Kreditaufnahme zu berücksichtigen ist. In abbildung 28 ist die haus-
haltsmäßige Verschuldung der Kernhaushalte sachsens in den letzten 
Jahren zu sehen.

Die Finanzschulden, für die eine rückzahlungspflicht besteht, betrugen 
im Jahr 2013 etwa 8 mrd. euro. bis zum Jahr 2019 sind die Finanzschul-
den auf 2,8 mrd. euro zurückgegangen. Interessant ist die entwicklung 
der nicht valutierten Kreditaufnahme. Diese ist in dem maße angestie-
gen, in welchem die mit rückzahlungsverpflichtungen verbundenen 

50	 Vergleiche	hierzu	ebenfalls:	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 65f.

Finanzschulden zurückgegangen sind, sodass sich die vom smF ausge-
wiesene haushaltsmäßige 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 rückzahlungsansprüche entstehen, da die hier verbuchten 
Kredite lediglich bewilligt, jedoch nie aufgenommen wurden. Der Frei-
staat gibt seinen schuldenstand mit der ausweisung der haushaltsmä-
ßigen Verschuldung somit regelmäßig höher aus als er tatsächlich ist. 
Vom sächsischen rechnungshof wird des Weiteren kritisiert, dass die 
aufgeschobenen Kreditermächtigungen im gegensatz zu den Finanz-
schulden keiner strengen Tilgungsverpflichtung unterworfen sind. er 
hat für den Fall der Inanspruchnahme die befürchtung eines entstehens 
von »ewigkeitsschulden« geäußert.51 In jedem Falle erschwert diese 
Form der Darstellung die bewertung der tatsächlichen schulden des 
Freistaates.

Die schulden beim öffentlichen bereich haben sich seit 2013 von etwa 
3,94  mrd. euro auf lediglich 922  mio. euro im Jahr  2020 reduziert. sie 
bestehen beinahe ausschließlich beim generationenfonds. Der Frei-
staat hat sich hier in der Vergangenheit beim eigenen sondervermögen 
verschuldet und neben den regelmäßigen Zuführungen an den genera-
tionenfonds über schuldscheine Zinsen aus dem Kernhaushalt an den 
generationenfonds gezahlt.52 Im Jahr 2018 beliefen sich die Zinsausga-
ben für diese schuldscheine noch auf fast 91 mio. euro. aufgrund des 
schrittweise erfolgenden Übergangs der anlagepolitik des generati-
onenfonds auf die bundesbank werden die mittel des generationen-
fonds mit auslaufen der schuldscheindarlehen bis spätestens ende 
2022 zukünftig direkt durch die bundesbank angelegt. Dadurch wird 
sich die Verschuldung beim öffentlichen bereich bis ende 2022 so gut 
wie vollständig auflösen.53 Die korrespondierenden Zinsausgaben aus 
dem Kernhaushalt werden sich ebenfalls verringern. mit der umstellung 
kann die Verschuldungssituation zukünftig wieder transparenter dar-
gestellt werden.

51	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 66.
52 Siehe hierzu die Wirtschaftspläne des Sondervermögens »Generationenfonds«, vgl. 

Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2018),	S. 145.
53	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2018),	S. 26.

Abbildung 28: Entwicklung der haushaltsmäßigen Verschuldung in Sachsen in Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik, Kassenstatistik. Kernhaushalte.
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Das gezeichnete bild bestätigt sich bei 
der zusammengefassten betrachtung 
der Finanzschulden der Kern- und 
extrahaushalte (vgl. abbildung  29). 
Die Finanzschulden des Freistaats 
betragen im Jahr  2013 2.180  euro/
einw. und gehen im Laufe der Jahre auf 
686 euro/einw. in 2019 zurück. Im Zuge 
der Corona-Pandemie haben sich die 
Finanzschulden auf 1.470  euro/einw. 
mehr als verdoppelt. mit 686  euro/
einw. entsprachen die Kreditmarkt-
schulden sachsens 2019 etwa einem 
Neuntel des bundesdeutschen Durch-
schnitts (6.195 euro/einw.) und weniger 
als einem Zehntel der anderen ost-
deutschen Flächenländer (7.229 euro/
einw.). Über den gesamten Zeitraum 
weisen die wirtschaftlich schwachen 
westdeutschen Flächenländer die 
höchsten Pro-Kopf-Finanzschulden 
auf. Im Jahr  2013 betrugen diese 
8.630  euro/einw., stiegen dann bis 
2016 auf über 8.900  euro/einw. an, 
um dann bis zum Jahr  2019 leicht auf 
8.400  euro/einw. zurückzugehen. Im 
Jahr  2019 waren die Finanzschulden 
der Kern- und extrahaushalte dieser 
gruppe damit mehr als zwölfmal so 
hoch wie die des Freistaats.

Kritisch anzumerken ist, dass weder 
das Konzept der haushaltsmäßigen 
Verschuldung noch das Konzept der 
Finanzschulden die Kassenkredite 
beim öffentlichen bereich mit einbe-
ziehen. Diese waren in sachsen bis 
2019 praktisch kaum vorhanden, belie-
fen sich jedoch ende 2020 offenbar im 
Zusammenhang mit der kurzfristigen 
Liquiditätsbeschaffung zur Krisen-
bewältigung 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 stabilitätsrat zur begutachtung der 
haushaltsdisziplin heranzieht. Legt man die gesamtschulden zugrunde, 
beträgt 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 über 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 beträgt damit nur zwischen 20 und 30 % des schuldenstan-
des der wirtschaftsschwachen Vergleichsländer West (mit im schnitt 
8.700  euro/einw. vor Corona). auch im Vergleich zu den anderen ost-
deutschen Flächenländern, die vor der Corona-Krise im schnitt eine 

Verschuldung von 7.600 euro/einw. aufweisen und auch der gesamtheit 
aller deutschen Flächenländer mit 6.800 euro/einw. ist die gesamtver-
schuldung gering. Im Zuge der bewältigung der Corona-Krise ist ein all-
gemeiner anstieg der Verschuldung zu beobachten (von 604 euro/einw. 
in sachsen über 695 euro/einw. in den westdeutschen Flächenländern 
bis zu 817 euro/einw. in den übrigen ostdeutschen Ländern). 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 planmäßige schuldenreduktion des Freistaats sachsen macht 
sich vor allem bei der betrachtung der prozentualen Veränderung 
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 Flächenländer. auffällig ist, dass sowohl die Vergleichsländer 
West als auch die übrigen ostdeutschen Flächenländer, die die höchste 

Abbildung 29: Finanzschulden in Euro/Einw.

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

Abbildung 30: Entwicklung der Gesamtschulden in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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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 ausmaß die 
bundesländer auf die Corona-Krise 
mit einer erhöhung ihrer Verschuldung 
reagiert haben. auf grund der sehr 
unterschiedlichen ausgangsniveaus 
weisen auch die prozentualen Verän-
derungen eine entsprechend große 
Varianz auf. so steigt die Verschuldung 
sachsens durch die Corona-Krise um 
über 39  %, was allerdings durch das 
sehr geringe ausgangsniveau relati-
viert wird. Im Durchschnitt der Flä-
chenländer ist die Verschuldung um 
11 % angestiegen, wobei die westdeut-
schen Flächenländer mit einer erhö-
hung von lediglich 7,5 % etwas besser 
durch die Krise zu kommen scheinen. 
auch und gerade unter einbezug der 
Corona-Krise ist die schuldenreduk-
tion sachsens bemerkenswert. Im 
Vergleich zu 2013 betrug der schul-
denstand im Jahr  2020 beinahe 16  % 
weniger. Deutschlandweit hat sich der 
schuldenstand dagegen nur um 3,6 % 
verringert, in den übrigen ostdeut-
schen Ländern sowie den wirtschafts-
schwachen westdeutschen Vergleichs-
ländern ist sogar eine erhöhung der 
schuldenstände zu beobachten.

anders als alle anderen bundesländer ist der Freistaat sachsen zum 
überwiegenden Teil beim öffentlichen bereich verschuldet. Der anteil 
der schulden beim nicht-öffentlichen bereich an den gesamtschulden, 
der im Jahr 2013 bei immerhin noch knapp über 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 öffentlichen bereich. besonders auffällig ist, dass sich der 
Freistaat bei seinem eigenen öffentlichen bereich, großteils 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 öffentlichen 
bereich macht er immer noch den Löwenanteil der gesamtverschuldung 
des Freistaates aus. In allen anderen bundesländern beträgt die Ver-
schuldung beim nicht-öffentlichen bereich über 90 %. schulden beim 
öffentlichen 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-öffentlichen 
bereich im Zuge der erforderlichen schuldenaufnahme am Kapitalmarkt 
auf etwa 60 % zugenommen (vgl. abbildung 31).

abschließend wird ein blick auf den schuldenstand in euro/einw. gewor-
fen, wie ihn das statistische bundesamt in seinen Fachserien veröffent-
licht (abbildung 32). hier findet lediglich die Verschuldung beim nicht-
öffentlichen bereich, also bei privatwirtschaftlichen Kreditinstituten 
und anderen inländischen und ausländischen privaten unternehmen, 

berücksichtigung.54 Im Vergleich zum Durchschnitt aller deutschen Flä-
chenländer (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 Flächenländer betrug mit 7.670  euro/
einw. sogar noch mehr und den höchsten schuldenstand wiesen wie-
derum die wirtschaftsschwachen westdeutschen Flächenländer mit 
8.000 euro/einw. auf. Während 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 Flächenländer 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-öffentlichen bereich 
in sachsen im Jahr 2019 lediglich 279 euro/einw. was nicht einmal 5 % 
des Durchschnitts aller Flächenländer ausmacht. unter der begründe-
ten annahme, dass sachsen auch in Zukunft seine schulden weiter um 
75  mio. euro im Jahr reduzieren wird und unter berücksichtigung der 
Tatsache, dass die schulden beim öffentlichen bereich bis 2022 durch 
die umstrukturierung des generationenfonds nahezu wegfallen55, wäre 
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.

Tabelle 5: Prozentuale Veränderung der Gesamtschulden

Veränderung der Verschuldung in Prozent 2019/2013 2020/2019 2020/2013
Deutschland -13,2% 11,1% -3,6%
Flächenländer West -14,3% 10,7% -5,1%
Vergleichsländer West -2,3% 7,5% 5,0%
Flächenländer Ost -1,2% 10,7% 9,3%
sachsen -39,5% 39,2% -15,8%

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

Abbildung 31: Anteil der Schulden beim nicht-öffentlichen Bereich an den Gesamtschulden 

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Schuldenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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schuldenstand darzustellen. besonders die Darstellung der haushalts-
mäßigen Verschuldung unter einbezug der nicht valutierten Kreditauf-
nahme verzerrt dabei die wahre situation des Freistaats und muss, wie 
auch der sächsische rechnungshof anmerkt, aus Transparenzgründen 
kritisch gesehen werden.56 am aktuellen rand ist der mit rückzahlungs-
verpflichtungen verbundene schuldenstand um die summe der nicht 
valutierten Kreditaufnahme in höhe 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.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 66.	

haushalte in sachsen mit 78 euro/einw. 
lediglich etwa 30 % im Vergleich zu den 
Flächenländern Ost sowie den wirt-
schaftsschwachen Vergleichsländern 
West und nur etwa 35 % im Vergleich 
zur gesamtheit der Flächenländer 
sowie den westdeutschen Flächen-
ländern. Insgesamt ist zusammen mit 
dem rückgang der Verschuldung und 
den zunehmend besser werdenden 
refinanzierungsbedingungen am Kapi-
talmarkt die Zinsbelastungen über 
alle gruppen hinweg stark gesunken. 
Im Jahr  2020 leistete beispielsweise 
sachsen nur noch 10  euro/einw. an 
Zinszahlungen. Die höchsten Zinsaus-
gaben haben die Flächenländer Ost mit 
126  euro/einw., die anderen gruppen 
zahlen jeweils etwa 100  euro/einw. 
Das niedrige Verschuldungsniveau und 
die damit einhergehenden niedrigen 
Zinsausgaben haben es dem Freistaat 
über die Jahre ermöglicht, ressourcen 
in anderen bereichen des haushalts 
zu verwenden und damit etwa ein ver-
gleichsweise umfangreiches Investiti-
onsprogramm zu realisieren. gerade 
mit hinblick auf überdurchschnittliche 
ausgaben in anderen bereichen hatte 
der Freistaat hier größeren spielraum. 
am aktuellen rand ist dieser Vorteil 
im Vergleich zu den anderen Flächen-
ländern zwar immer noch vorhanden. 
aufgrund der anhaltenden Niedrigzin-
sphase und den auch für die anderen 
Flächenländer günstigen refinanzie-
rungsmöglichkeiten ist dieser hebel im 
Vergleich allerdings kleiner geworden. 

bedingt durch die besondere situation 
am Kreditmarkt mussten die Kredite-
mittenten bei der Kreditaufnahme des 
Freistaats per Landesschatzanwei-
sungen einen aufpreis (agio) über den 

Nennwert hinnehmen, von dem der Freistaat sachsen in Form höherer 
einnahmen profitiert hat. Diese zusätzlichen einnahmen in höhe von 
etwa 62 mio. euro wurden in den Kern- und extrahaushalten als negative 
Zinsausgaben verbucht und erklären den Knick am aktuellen rand in 
der Kurve der Zinsausgaben für sachsen.57 

betrachtet man nur die Kernhaushalte, zeigt sich ein auf den ersten 
blick überraschender 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. auflösen lässt 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 Flächenländern nur zu 

57	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2021),	S. 62.

Abbildung 32: Schulden beim nicht-öffentlichen Bereich in Euro/Einw.

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

Abbildung 33: Entwicklung der gesamten Zinsausgaben in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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einem sehr geringen Teil beim nicht-
öffentlichen bereich verschuldet. Den 
großteil seiner schulden hat der Frei-
staat sachsen beim (eigenen) öffentli-
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 
große beträge handelt, wären diese 
prinzipiell entbehrlich.

generell ist festzuhalten, dass das 
günstige refinanzierungsumfeld und 
die niedrige Zinsbelastung über alle 
Flächenländer hinweg zu einer signi-
fikanten reduktion der Zinslastquote 
geführt haben. Im Jahr  2013 betrug 
diese für sachsen noch 1,87 %, was im 
Vergleich zu 5,8 % im Durchschnitt aller 
Flächenländer und auch im Vergleich 
zu den ostdeutschen Flächenländern 
mit 5,7 % als sehr niedrig zu bewerten 
ist. mit 6,9  % hatten die wirtschafts-
schwachen westdeutschen Vergleichs-
länder die höchste Zinsbelastung im 
Verhältnis zu ihren gesamtausgaben. 
Der Vergleich mit 2020 macht deut-
lich, wie sehr die Zinsbelastungen 
innerhalb des betrachtungszeitraums 
gesunken sind. mit nur noch 0,17  % 
Zinslastquote sind die Zinsausgaben 
für den Freistaat sachsen im Prinzip vernachlässigbar geworden. Ledig-
lich die Flächenländer Ost haben mit 2,1 % noch eine Zinslastquote, die 
größer als 2 % ist. auffällig ist die im Jahr 2020 mit nur noch 1,8 % im 
Vergleich zu 2013 sehr geringe Zinslastquote der wirtschaftlich schwa-
chen Vergleichsländer West. Diese haben ihre Zinsbelastung im Ver-
gleichszeitraum am stärksten reduziert (Vgl. Tabelle  6). Die Tatsache, 
dass im selben Zeitraum die gesamtschulden dieser gruppe gestiegen 
sind, macht das günstige Zinsumfeld noch einmal besonders deutlich.

Durch die anhaltend geringe Zinsbelastung sowie die über die Jahre 
2013 bis 2019 durchweg positiven Finanzierungssalden der Kern- und 
extrahaushalte des Freistaats eröffnen sich neue finanzielle möglich-
keiten. einerseits können die zusätzlichen mittel zur schuldenreduktion 
genutzt werden. Von dieser möglichkeit macht der Freistaat mit seiner 
jährlichen, planmäßigen schuldenreduktion von 75  mio. euro bereits 
gebrauch. Zusätzlich können und sollen die finanziellen Überschüsse in 
Form von Zuführungen an die verschiedenen rücklagen des Freistaats 
genutzt werden.58 Im Folgenden wird die rücklagenpolitik des Freistaats 
genauer betrachtet. 

3.2 Rücklagen

rücklagen nutzt der Freistaat um Vorsorge für sondersituationen zu 
leisten sowie um mehrjährig planbare ausgaben tätigen zu können 
oder um durch entnahmen strukturelle Deckungslücken im haushalt zu 

58	 Vgl.	§ 25	Abs. 2	SäHO.

schließen. Der abbau struktureller Verschuldung, der für die meisten 
anderen Flächenländer eine herausforderung darstellt, ist für den 
staatshaushalt im Freistaat sachsen keine prägende Zukunftsaufgabe 
mehr. 

Die folgende abbildung 35 verdeutlicht die struktur der größten rückla-
geposten des sächsischen Freistaats. In den Jahren 2013 bis 2016 ist ein 
rückgang der rücklagen zu verzeichnen. Dieser rührt vor allem aus der 
starken Verringerung der rücklage zur Finanzierung von Fag-abrech-
nungsbeträgen zum ende des Jahres 2013 her (von etwa 620 mio. euro 
auf nur noch 160 mio. euro). Der mit abstand größte rücklageposten ist 
die Kassenverstärkungs- und haushaltsausgleichsrücklage, die in den 
Jahren 2013 bis 2016 einen umfang von knapp einer milliarde euro hatte. 
Die rücklage dient speziell der abfederung von mindereinnahmen bei 
steuern oder steuerinduzierten einnahmen. Insbesondere vor dem hin-
tergrund des Neuverschuldungsverbots soll sie Konjunktureinbrüche 
abfedern. In den Jahren 2017 bis 2019 wurden ihr jeweils etwa 500 mio. 
euro aus den Kassen- und haushaltsüberschüssen zugeführt. 

ein Teil der zwischen 2013 und 2019 unplanmäßig erreichten haushalts-
überschüsse (siehe abschnitt  1.4) flossen in die Kassenverstärkungs- 
und haushaltsausgleichsrücklage (ungefähr 1,7  mrd. euro). Wie oben 
gezeigt wurde, kam es im Zuge der verbesserten Ist-ergebnisse nicht zu 
einer Planung zusätzlicher ausgaben. anzumerken ist außerdem, dass 
der sockelbetrag der rücklage weiterhin bei 1,3  mrd. euro verbleibt, 
die Zuführungen in den folgenden Jahren dienen lediglich einmaligen 
Finanzierungsbedarfen und nicht dem eigentlichen Zweck der rücklage. 

Abbildung 34: Entwicklung der gesamten Zinsausgaben der Kernhaushalte in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik.

Tabelle 6: Zinslastquoten in Prozent der Bereinigten Gesamtausgaben

Zinslastquote der Kern- und extrahaushalte in Prozent 2013 2020
Deutschland 5,84 % 1,76 %
Flächenländer West 5,94 % 1,81 %
Vergleichsländer West 6,91 % 1,82 %
Flächenländer Ost 5,69 % 2,12 %
sachsen 1,87 % 0,17 %

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Kassenstatistik. Kern- und Extrahaushalte.
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In 2017 waren die maßnahmen des »Zukunftspakets sachsen«, in 2018 
waren sonderzuführungen an den generationenfonds in Folge der Ver-
beamtung von Lehrkräften notwendig59 und für das Jahr  2020 gab es 
temporäre Zuführungen an den Corona-bewältigungsfonds im rahmen 
des Nachtragshaushalts 2019/2020.60

Die bürgschaftssicherungsrücklage wurde zum ende des haushalts-
jahres 2017 aufgelöst und die mittel in höhe von 194  mio. euro im 
haushalt veranschlagt.61 Der Personalausgabenrücklage wurden im 
Jahr 2018 180 mio. euro zur Deckung der zukünftig, ab 2020, höheren Per-
sonalausgaben in Folge höherer Tarifabschlüsse, zugeführt.62 bis zum 
ende des Jahres 2022 soll die Personalausgabenrücklage dann aller-
dings vollständig aufgelöst werden.63

Zusammengefasst kann festgehalten werden, dass der Freistaat sachsen 
ende des Jahres 2019 über disponible rücklagen in höhe von über drei 
milliarden euro verfügte. Diese sind einerseits für die finanzielle bewäl-
tigung der Corona-Pandemie einsetzbar. andererseits signalisiert die 
rücklagenentwicklung, dass die haushaltsentwicklung des Freistaates 
in den Jahren 2013 bis 2019 trotz verstärkter Vorsorgebildung (genera-
tionenfonds) und trotz fortgesetzter entschuldung am Kapitalmarkt so 
gut war, dass eine erhebliche rücklagenbildung möglich war.

hinzu kommen mittlerweile fast 9  milliarden euro, die der Freistaat 
sachsen aus der laufenden haushaltsbewirtschaftung in den genera-
tionenfonds überführt hat. Damit schafft er eine finanzielle Vorsorge 
für die absehbaren belastungen aus den Pensionszahlungen für seine 
beamtinnen und beamten. In den Folgejahren, wenn diese Pensionen 
zu leisten sind, werden die jeweiligen haushalte um die dann aufzulö-
senden beträge erleichtert. Der Freistaat kann die ihm dann zukünftig 
zufließenden Deckungsmittel für andere aufgaben verwenden. In der 
gegenwart werden spiegelbildlich dazu Deckungsmittel für zukünftige 

59	 Vgl.	Sächsischer	Rechnungshof	(2020),	S. 80.
60	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 16.
61	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2018),	S. 29.
62	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2019b),	S. 84.
63	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 25.

ausgaben gebunden. Der Freistaat 
kann daher nicht in gleichem maße frei 
auf die mittel des generationenfonds 
zugreifen wie auf die mittel aus den 
oben genannten rücklagen. bisher 
haben die Länder in sehr unterschied-
lichem umfang finanzielle Vorsorge für 
ihre beamtenpensionen betrieben und 
sie haben  – je nach Verbeamtungs-
praxis in der Vergangenheit  – sehr 
unterschiedliche Lasten zu erwarten.64 
Die Vorsorgepolitik ist einerseits zu 
begrüßen, da sie spätere Zahlungs-
verpflichtungen erspart. auch für die 
kommunalen beamten und beamtin-
nen wird über den Kommunalen Ver-
sorgungsverband sachsen (KVs) regel-
gebunden vorgesorgt. andererseits ist 
eine solche Vorsorge vor allem dann 
erfolgversprechend, wenn die gebil-
deten rücklagen am Kapitalmarkt 
zu positiven Zinsen angelegt werden 
können. Nur dann ergibt sich  – über 

die glättung der Liquiditätsbedarfe hinaus – ein echter wirtschaftlicher 
Vorteil. Insofern ist insbesondere angesichts der Niedrigzinssituation 
der umfang der Vorsorgebildung und die erforderliche belastung der 
gegenwärtigen haushalte mit augenmaß zu betreiben.

Nachdem die aktuelle und vergangene Finanzsituation des Freistaats 
sachsen dargestellt wurde, wird im Folgenden ein ausblick auf die mit-
telfristige Finanzplanung der nächsten Jahre geworfen.

4 Haushaltsplan und 
Mittelfristige Finanzplanung

4.1 Einnahmen und Ausgaben im Überblick

Die mittelfristige Finanzplanung des Freistaats sachsen ermöglicht 
einen blick in die prognostizierte haushaltsentwicklung in den Jahren 
2020 bis 2024. Die COVID-19-Pandemie hinterlässt eindeutige spuren in 
der entwicklung des sächsischen Landeshaushalts (siehe abbildung 36). 
Über den Planungszeitraum hinweg werden höhere 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 einnahmeausfälle 
ab 2023 werden die bereinigten einnahmen von 2022 auf 2023 zudem um 
ca. 3 % zurückgehen.

Zwischen 2020 und 2024 rechnet der Freistaat sachsen mit schwan-
kenden einnahmen (siehe abbildung  37). Dem größten Posten, den 
einnahmen aus steuern und steuerähnlichen abgaben, wird ein kon-
tinuierlicher anstieg auf 15,1 mrd. euro bis 2024 prognostiziert. bereits 
2021 schließen die geplanten steuereinnahmen wieder zum Niveau des 
Jahres 2019 auf  – die mittelfristige Finanzplanung des Freistaats geht 
folglich von einem zügigen erreichen des Vorkrisenniveaus aus. bis 2022 

64 Vgl. Beznoska/Hentze (2020).

Abbildung 35: Struktur der Rücklagen im Freistaat Sachsen in Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushalts- und Vermögensrechnung. Kernhaushalte.
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erfolgt eine Kompensation der pande-
miebedingten einnahmeausfälle durch 
Zuweisungen aus dem Corona-bewäl-
tigungsfonds in höhe von 1,8 mrd. euro 
im Jahr  2020, 1,26 mrd. euro 2021 und 
1 mrd. euro 2022. Ohne diese zusätzli-
chen Zuweisungen würden die einnah-
men aus Laufenden Zuweisungen und 
Zuschüssen im betrachtungszeitraum 
gegenüber 2019 aufgrund deutlich 
niedrigerer sonderbedarfs-bundeser-
gänzungszuweisungen zurückgehen.65

Die einnahmen aus schuldenaufnah-
men, aus Zuweisungen und Zuschüs-
sen für Investitionen, bes. Finan-
zierungseinnahmen (hgr. 3) machen 
im Jahr  2020 mit 2,47  mrd. euro etwa 
das 2,5-fache der voraussichtlichen 
einnahmen der Jahre 2023 und 2024 
(jeweils etwa knapp 900  mio. euro) 
aus. In der hier dargestellten entwick-
lung der einnahmen des sächsischen 
Kernhaushalts ist keine Nettokredit-
aufnahme vorgesehen.66 Der rückgang 
der einnahmen der hauptgruppe 3 ist 
primär bedingt durch stark rückläufige 
entnahmen aus rücklagen, Fonds und 
stöcken (von 1,68  mrd. euro in 2020 
über 752 mio. euro in 2022 auf jeweils 
knapp 70 mio. euro in 2023 und 2024). 
Die vom Freistaat bewilligten Kredit-
aufnahmeermächtigungen von bis zu 
6  mrd. euro im rahmen des Corona-
bewältigungsfonds zur bewältigung 
der Corona-Pandemie werden in 
abschnitt 4.4 näher betrachtet.67

Die ausgaben des Freistaats werden 
im Planungszeitraum um ca. 9  % 
von 21.223 mio. euro im Jahr  2020 auf 
23.161 mio. euro im Jahr 2024 ansteigen 
(siehe abbildung  38).68 Das Wachs-
tum ist geprägt vom kontinuierlichen 
anstieg der Personalausgaben um 15 % und dem deutlichen Zuwachs 
der ausgaben für Laufenden sachaufwand von ca. 25 %. Die laufenden 
Zuweisungen und Zuschüsse stellen den mit abstand größten Posten 
dar und steigen insbesondere ab 2023 deutlich an. Dies resultiert aus 
dem beginn der Tilgungszahlungen der pandemiebedingten Verschul-
dung mit einer höhe von 375 mio. euro im Jahr 2023 und 705 mio. euro 
im Jahr 2024.69

65	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 15-17.
66	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 1.
67	 Sondervermögen,	wie	beispielsweise	der	Corona-Bewältigungsfonds,	finden	 in	der	

mittelfristigen Finanzplanung keine Berücksichtigung, diese fokussiert sich aus-
schließlich	auf	den	Kernhaushalt.

68	 Ohne	Berücksichtigung	der	globalen	Minderausgaben.
69	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 21	f.

Die geplanten Tilgungszahlungen der krisenbedingten Kreditaufnahme, 
die pandemiebedingten mindereinnahmen aus steuern sowie ausga-
benerhöhungen für sonstige gesetzliche Leistungen erfordern aus der 
sicht des Freistaates eine erhöhung der globalen minderausgaben für 
die Jahre 2023 und 2024 auf rund 2,2  mrd. euro.70 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 rückgriff auf die 
vorhandenen rücklagen 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	Höhe	 von	über	 600 Mio.	 Euro	 für	 das	 Jahr  2023	 aus.	 Vgl.	 Staatsministerium	der	
Finanzen	(2019),	S. 36.

Abbildung 36: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen und Bereinigten Ausgaben in den Jahren 
2020 bis 2024 in Mio. Euro

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

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

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).
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Landesschuldenregel verordnet hat, 
zu einem erheblichen Druck auf den 
staatshaushalt führt, obwohl dieser 
strukturell in einer guten Verfassung 
ist (zu den schuldenregeln der Länder 
und Tilgungsfristen im Zusammen-
hang mit der Corona-Pandemie siehe 
Kapitel IV.1.4.1).

4.2 Ausgabearten im Detail

Im Folgenden wird die entwicklung der 
in der mittelfristigen Finanzplanung 
explizit genannten ausgabearten, 
die Investitionsausgaben sowie die 
Personalausgaben, einer genaueren 
betrachtung unterzogen. 

4.2.1 Investitionen

ungeachtet anderer steigender aus-
gaben sollen die Investitionen in den 
folgenden Jahren bis einschließlich 
2024 in der summe bei über 3  mrd. 
euro jährlich liegen. auch in Zukunft 
werden die Investitionsfördermaß-
nahmen mit knapp 80 % der gesamten 
Investitionen den überwiegenden Teil 
der Investitionsausgaben ausmachen. 
Im Vergleich zu den Jahren 2021 und 
2022 mit jeweils etwa 2,4  mrd. euro 
sind für die Jahre 2023 und 2024 sogar 
noch um etwa 200  mio. euro höhere 
ausgaben für Investitionsförderung 
pro Jahr eingeplant (vgl. abbildung 40). 
mit 27,5 % machen Investitionsförder-
maßnahmen für den bereich energie- 
und Wasserwirtschaft, gewerbe und 
Dienstleistungen mehr als ein Viertel 
der Förderung aus. Weitere schwer-
punkte sind das bildungswesen, For-
schung, Wissenschaft und kulturelle 
angelegenheiten mit 18,3 % sowie die 
Finanzwirtschaft mit knapp 15  % der 
gesamten Investitionsfördermaßnahmen des Freistaats.71

Die Investitionen für baumaßnahmen (hgr. 7) betragen im mittel 470 mio. 
euro, allerdings mit stark abnehmendem Trend von über 500 mio. euro 
im Jahr  2021 auf nur noch etwa 386  mio. euro im Jahr  2024. schwer-
punktmäßig 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 übersteigen. Investitions-
schwerpunkte sind hierbei die Verwaltungsdigitalisierung sowie neue 
und verbesserte ausstattung der sächsischen Polizei.72 Von seiten der 
Kommunen werden vor allem die aufgabenbereich schulinfrastruktur 
sowie Verkehr/straßenbau als bedarfsschwerpunkte genannt. auf diese 

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

entfallen 26 %, respektive 29 % des kommunalen Investitionsbedarfs in 
den Jahren 2020 bis 2024.73

4.2.2 Personalausgaben

Die mittelfristige Finanzplanung des Freistaats sieht einen anstieg der 
originären Personalausgaben um 750 mio. euro, d. h. um ca. 15 % zwi-
schen 2020 und 2024 vor (siehe abbildung 41). Dies liegt überwiegend 
in der ausweitung des stellenplans von 91.935 stellen im Jahr 2020 auf 
94.040 stellen im Jahr  2022 sowie in der schaffung von zusätzlichen 
ausbildungsstellen und der streichung von Wegfallvermerken begrün-
det. Zudem steigen die Versorgungs- und beihilfeausgaben im betrach-
tungszeitraum um knapp 200 mio. euro an. 74

73	 Vgl.	Sydow/Hesse/Kratzmann	(2020),	S. 14.
74	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 20	f.

Abbildung 38: Entwicklung der Ausgaben nach Arten in den Jahren 2020 bis 2024 in Mio. Euro

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

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

 

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung (2020).
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abbildung  42 ergänzt die originären 
Personalausgaben um die Zuführun-
gen an den generationenfonds und 
die aaÜg-Zahlungen. eine Darstellung 
der gesamten personalinduzierten 
ausgaben analog zu abschnitt  2.1 ist 
aufgrund mangelnder Datenverfüg-
barkeit für die Personalausgaben der 
Nebenhaushalte noch nicht möglich. 
Dementsprechend sind Zuweisungen 
für Personalausgaben an bspw. hoch-
schulen und staatsbetriebe nicht auf-
geführt. Während die Zuweisungen an 
den generationenfonds im betrach-
tungszeitraum nach der mittelfristigen 
Finanzplanung um ca. 12,5  % steigen 
werden, sind die aaÜg-ausgaben auf-
grund einer stärkeren beteiligung des 
bundes rückläufig.75 Das Konjunktur- 
und Krisenbewältigungspaket sieht 
eine erhöhung des anteils der Kosten-
übernahme des bundes ab 2021 von 
40 % auf 50 % vor.76

4.3 Rücklagen

Zur Deckung der steuermindereinnah-
men und außergewöhnlichen belas-
tungen durch die Corona-Pandemie 
wird der Corona-bewältigungsfonds 
sachsen herangezogen. Zur Deckung 
der Finanzierungskosten werden 
diesem sondervermögen zusätzlich 
zu den 75 mio. euro aus der planmäßi-
gen schuldentilgung weitere 650 mio. 
euro aus der Kassenverstärkungs- und 
haushaltsausgleichsrücklage zuge-
führt. Die Personalausgabenrücklage, 
die bis ende 2022 aufgelöst wird, wirkt 
in den nächsten Jahren mit entnah-
men von jeweils 123 mio. euro und der 
Zuführung dieser mittel in den haus-
halt entlastend für denselben. geplant 
sind weiterhin haushaltsentlastende 
entnahmen aus der Kassenverstär-
kungs- und haushaltsausgleichsrücklage in höhe von insgesamt knapp 
330 mio. euro bis 2022 sowie weitere 190 mio. euro als Finanzierungs-
quelle für das sofortprogramm »start 2020«.77

Dass der sockelbetrag von über 1,3 mrd. euro der Kassenverstärkungs- 
und haushaltsausgleichsrücklage, die eigentlich zum ausgleich von 
mindereinnahmen in außergewöhnlichen 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.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 22
76 Vgl. Sächsischer Rechnungshof (2021), S.72 f.
77	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 25.

rücklagen jedoch auch in der sich anschließenden Tilgungsphase weit-
gehend unangetastet bleiben, erscheint erklärungsbedürftig.

4.4 Schuldenstand

bei der längerfristigen entwicklung des schuldenstandes (gemeint ist 
hier die haushaltsmäßige Verschuldung) spielt die Corona-Pandemie 
eine besondere rolle. Die regelmäßige schuldenreduktion des Frei-
staats in höhe von 75 mio. euro im Jahr wird für das Jahr 2020 ausgesetzt 
und stattdessen in den Corona-bewältigungsfonds überführt. geplant 
ist, die originäre (nicht durch Corona bedingte) haushaltsmäßige Ver-
schuldung auf dem Niveau von 2019 einzufrieren. Dies ist angesichts 
der einordnung im Vergleich zu den übrigen Flächenländern ohnehin 
ein äußerst geringer Wert.

Abbildung 40: Entwicklung der Investitionen in Mio. Euro
40

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

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

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung.
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aufgrund der außergewöhnlichen belastungen durch die Corona-
Pandemie wird der schuldenstand des Freistaats bis zum Jahr 2022 im 
höchstfall  – falls die Kreditermächtigungen in höhe von 6  mrd. euro 
tatsächlich realisiert werden  – auf 16,3  mrd. euro anwachsen (vgl. 
abbildung 43). Im dritten Jahr nach der Kreditaufnahme soll dann mit 
der schuldentilgung über Zuweisungen aus dem Kernhaushalt an den 
Corona-bewältigungsfonds 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 ursprünglichen 
schuldenstand von 2019 zu erreichen.78

78	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 27f.	

Für sachsen bedeutet dies Tilgungs-
leistungen von jährlich etwa 5  % der 
für 2020 geplanten ausgaben und 
somit eine erhebliche aufgabensei-
tige einschränkung (zur Positionie-
rung der Länder im Zusammenhang 
mit der Corona-bewältigung siehe 
abschnitt  IV.1.3 und 1.4). Lediglich 
bayern und mecklenburg-Vorpom-
mern weisen mit knapp 1,5 % Tilgungs-
ausgaben im Vergleich zu den gesamt-
ausgaben überhaupt noch Werte über 
1  % auf, die restlichen bundesländer 
leisten belastungen von unter 1  %. 
Zusammen mit sachsen-anhalt weist 
sachsen den mit abstand kürzesten 
Tilgungszeitraum aller bundesländer 
auf. Zum Vergleich, die Tilgungszeit-
räume variieren zwischen drei Jahren 
in sachsen-anhalt und maximal 
50  Jahren in Nordrhein-Westfalen.79 
eine bewertung der Vor- und Nachteile 
des kurzen sächsischen Tilgungsziels 
ist kompliziert. generell lässt sich 
festhalten, dass für die bewertung 
nicht ausschließlich die Tilgungskos-
ten, sondern vielmehr die zukünftige 
wirtschaftliche entwicklung aus-
schlaggebend sind. bei entsprechen-
dem Wirtschaftswachstum ist nicht 
mit einer gefährdung der Tragfähig-
keit der haushalte zu rechnen. Kurze 
Tilgungszeiträume haben außerdem 
den Vorteil, dass relativ sicher mit 
dem bisherigen, niedrigen Zins-
niveau kalkuliert werden kann. Je 
länger die Tilgungszeiträume werden, 
desto unsicherer werden Prognosen 
des zukünftigen Zinsniveaus. unter 
umständen kommt es zu höheren 
belastungen in der Zukunft. auf der 
anderen seite muss festgehalten 
werden, dass kurze Tilgungszeiträume 
mit den entsprechend höheren belas-
tungen vor dem hinblick ausgegliche-
ner haushalte den ausgabenspielraum 

für andere notwendige ausgaben und Investitionen einschränken. als 
große baustelle sind hier die weiter fortschreitende Digitalisierung 
und vor allem der nur langsam vorankommende breitbandausbau zu 
nennen. um auch in Zukunft wettbewerbsfähig zu bleiben, ist es uner-
setzlich, dass die Verwaltung im Freistaat digital funktioniert, schulen 
digitalisiert werden und auch gerade unternehmen im ländlichen raum 
der Zugang zu schnellem Internet durch glasfaseranschlüsse garantiert 
wird. es erscheint nicht angebracht, diese notwendigen Investitionen 
durch kurze Tilgungszeiträume der Corona-schulden über gebühr ein-
zuschränken und aufzuschieben.

79 Vgl. Lenk/Bender/Hesse (2021). 

Abbildung 42: Entwicklung der Personalausgaben inkl. Generationenfonds und AAÜG-Zahlungen 
in Mio. Euro.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung.

Abbildung 43: Entwicklung des Schuldenstands bis 2030 in Mio. Euro
43

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Mittelfristige Finanzplanung.
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generell bleibt erklärungsbedürftig, warum der Freistaat sachsen 
zwar einerseits die außergewöhnliche Notlage während der Corona-
Pandemie anerkennt, andererseits aber die finanzielle bewältigung im 
»Normalmodus« gelingen soll und der spielraum für zukunftsträchtige 
Investitionen dafür eingeschränkt werden soll. Im Freistaat bestehen 
noch einige zukunftsbedeutsame aufgaben, wie die Finanzierung der 

grauen Flecken beim breitbandausbau, die für die weitere entwicklung 
des Landes entscheidend sein werden. Insofern sollte er ein Interesse 
daran haben, die außergewöhnliche Notlage gegenüber seinen mittel- 
bis langfristigen erfolgsfaktoren abzuwägen und die mittel bei der gege-
benen Lage am Kapitalmarkt nicht prioritär zur Tilgung einzusetzen. 
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Abbildung 44: Analysestruktur Gemeindefinanzbericht Sachsen

Quelle: Eigene Darstellung.

III Kommunale Finanzsituation im Freistaat Sachsen

1 Methodische 
Vorbemerkungen

1.1 Darstellungsweise

Die strukturierung der analyse erfolgt 
nach dem bewährten muster der ver-
gangenen gemeindefinanzberichte 
unter berücksichtigung der kommu-
nalen aufgabenwahrnehmung anhand 
von sechs bausteinen (vgl. abbil-
dung  44). Die so gewählte systema-
tisierung ermöglicht die Zuordnung 
aller merkmale zu einem kommunalen 
handlungskriterium bzw. baustein. 
Die Kapitel des berichtes lassen sich 
unmittelbar den bausteinen zuordnen. 

eine besonderheit des gemeindefinanzberichts sachsen gegenüber 
anderen Veröffentlichungen zur Finanzlage der Kommunen ist die 
abgrenzung der Finanzströme zwischen den Kernhaushalten und ausge-
lagerten bereichen. Dies korrespondiert mit der bedeutung kommuna-
ler unternehmen im »Konzern Kommune«. Diese herauslösung der spe-
zifischen einnahme- und ausgabepositionen betrifft insbesondere die 
bereiche der Zuschüsse für laufende und investive Zwecke. In anderen 
berichten sind diese Zahlungen lediglich in »sonstigen« Positionen 
zusammengefasst.80

Das Berichtsjahr des analytischen Teils dieses gemeindefinanzberichts 
ist das Jahr 2020, da hierfür die notwendigen Daten der Kassenstatis-
tik komplett vorliegen. Zur intertemporalen beurteilung werden Ver-
gleichsdaten ab 2013 herangezogen. Dies ermöglicht, die finanzielle 
Lage der sächsischen Kommunen über den Konjunkturzyklus hinweg zu 
berücksichtigen. außerdem werden strukturelle Veränderungen 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 überregionalen Vergleich der 
Daten zu ermöglichen, wurde auf absolute Zahlen weitgehend verzich-
tet und auf Niveaukennziffern (euro/einwohner = euro/einw.) abgestellt. 
Intertemporale entwicklungen werden in diesem bericht als prozentu-
ale Veränderungen wiedergegeben.

In den nachfolgenden Darstellungen werden jeweils die Pro-Kopf-Werte 
für die sächsischen Kommunen denen anderer Ländergruppen gegen-
übergestellt. Die Nutzung einwohnerbezogener Daten ermöglicht hier 
einen direkten Vergleich verschieden großer Länder. Die zu grunde 
gelegten einwohnerzahlen der Jahre ab 2013 entsprechen den zensus-
bereinigten Daten. 

regional werden die Daten in verschiedene Vergleichsräume dif-
ferenziert. Neben den Durchschnittswerten für alle Kommunen81 

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.

81 Dazu zählen in diesem Zusammenhang Städte, Gemeinden, Landkreise und deren 
Verbände (Kommunaler Sozialverband, Verwaltungsverbände), allerdings nicht die 
Zweckverbände.

Deutschlands82, und die Kommunen in allen westdeutschen Flächen-
ländern werden auch die Vergleichswerte für die übrigen ostdeut-
schen Flächenländer ohne Sachsen sowie für die Kommunen in den 
drei wirtschaftsschwächsten Vergleichsländern West unterschieden. 
Die gruppe der wirtschaftsschwächsten Flächenländer West (beste-
hend aus schleswig-holstein, Niedersachsen und rheinland-Pfalz)83 
erscheint nach wie vor als »benchmark« für die mittelfristige analyse 
angemessen. In einem zweiten schritt werden die einnahme- und aus-
gabepositionen sowie Kennziffern der gemeinden/gemeindeverbände 
des Freistaates sachsen nach Kreisfreien städten, kreisangehörigen 
gemeinden und Landkreisen unterteilt. Des Weiteren werden für aus-
gewählte Positionen weitere Differenzierungen nach gemeindegrö-
ßenklassen innerhalb der gruppe der kreisangehörigen gemeinden 
sachsens vorgenommen. Dabei werden die Jahre 2013, 2016 sowie das 
berichtsjahr  2020 vergleichend gegenübergestellt. Die Klassifizierung 
richtet sich nach der einwohnerzahl der gemeinden im jeweiligen Jahr, 
sodass die gruppen in den drei Jahren nicht identisch besetzt sind.84 es 
ist ebenfalls darauf hinzuweisen, dass die gruppe der gemeinden mit 
mehr als 20.000 einwohnern ausschließlich große Kreisstädte enthält, 
in der gruppe zwischen 10.000 und 20.000 einwohnern ist es noch etwas 
mehr als die hälfte.

82 Generell wird dabei auf die Daten der Flächenländer zurückgegriffen. Dies trägt 
der Tatsache Rechnung, dass die Stadtstaaten (Berlin, Hamburg, Bremen) aufgrund 
ihrer strukturellen Besonderheiten (Einwohnerdichte, Ausgabenstruktur, etc.) nicht 
sinnvoll mit den Kommunen der Flächenländer verglichen werden können, da solche 
Vergleiche Verzerrungen innerhalb der Analyse hervorrufen würden. Zudem lassen 
sich aus der statistischen Berichterstattung der Stadtstaaten kein »Länderanteil« 
und »Kommunalanteil« für Personalausgaben, Investitionen etc. bestimmen.

83	 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 für die sächsischen 
Kommunen ungeeignet erscheint.

84 Eine einmalige und dann für alle Jahre konstante Zuordnung einer Gemeinde würde 
zu fehlerhaften Auswertungen führen, 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 würden.
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1.2 Besondere Vorbemerkungen

1.2.1 Datengrundlage

als Datengrundlage für 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 möglichkeiten der haushalts-
analyse. Die Jahresrechnungsstatistik erscheint allerdings mit einer 
Verzögerung von bis zu 18  monaten (aktueller Datenstand: 2019). Die 
Kassenstatistik hingegen, die auf die aufschlüsselung nach aufga-
benbereichen verzichtet, weist den Vorteil der höheren aktualität auf 
(aktueller Datenstand: 2020 +  1.  halbjahr  2021).85 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 berücksichtigt, bei der Jahresrech-
nung hingegen erfolgen alle berücksichtigungen im entsprechenden 
rechnungsjahr. Dies betrifft beispielsweise die spitzabrechnung beim 
gemeindeanteil der einkommensteuer, bei der gewerbesteuerumlage 
und beim ersatz zum Familienlastenausgleich. Verkürzt bedeutet dies: 
Die Jahresrechnungsstatistik spiegelt die genaueren absoluten Werte 
wider. Die regelmäßige Verwendung der Kassenstatistik führt aber 
ebenso zu aussagen über den Trend in der Zeit und die relationen von 
betrachteten gemeinden untereinander. um eine bewertung der für die 
beurteilung der finanziellen situation der gemeinden wichtigen Posi-
tionen zu ermöglichen wird deshalb auf die zum Zeitpunkt der erstel-
lung des berichts verfügbare jährliche Kassenstatistik zurückgegriffen. 
Diese wird auch für die Vorjahresvergleiche und Zeitreihen für alle Jahre 
zugrunde gelegt.86 

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 auslagerungstätig-
keit der Kommunen über die letzten Jahre weiter verringert hat. an den 
entsprechenden stellen im bericht wird dies näher erläutert. es bleibt 
nur die vage hoffnung, dass nach der einführung der doppischen haus-
haltsführung in allen bundesländern (einschließlich Konzernabschluss) 
und der angleichung der systeme eine bessere Vergleichbarkeit möglich 
sein wird; immerhin liegt darin eine Zielsetzung der umstellung. In 
diesem Zusammenhang muss ausdrücklich dem statistischen bundes-
amt sowie den statistischen Landesämtern für 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 (erträge und 
aufwendungen, insbesondere abschreibungen) ist gleichwohl mittel-
fristig noch nicht in sicht.

Der unterschiedlich weit vorangeschrittene stand der umstellung auf 
das kaufmännische rechnungswesen (»Doppik«) bringt einige Probleme 
mit sich. aufgrund der unterschiedlichen erfassungskonzepte von 
geschäftsvorfällen ergeben sich teilweise erhebliche abweichungen 
zwischen der kameralistischen (Zahlungs-) und doppischen (ergebnis-)
Darstellung. Problematisch ist insbesondere, dass in vielen Fällen die 

85	 Die	Kassenstatistik	erfasst	im	3-Monats-Rhythmus	die	Ist-Einnahmen	und	Ist-Ausga-
ben der öffentlichen Haushalte für das abgelaufene Quartal.

86 Dabei wird implizit unterstellt, dass die Buchungen im Nachmeldezeitraum, durch die 
sich die Kassenstatistik und die Jahresrechnungsstatistik voneinander unterschei-
den, eine gewisse Kontinuität aufweisen.

anzahl der eingerichteten Produkte geringer ist als die der im kame-
ralistischen haushaltswesen vorher bestandenen gruppierungen.87 
Zusätzlich 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 bundeslän-
der in den langen reihen unter dem ungleichmäßigen Fortschritt der 
umstellung leidet.88 Insbesondere die Überführung der kommunalen 
haushaltsdaten in die »raster« der statistischen erfassung stellt viel-
fach eine herausforderung dar. Für sachsen war dies 2013 und 2014 
erstmals festzustellen, da die sächsischen Kommunen im Wesentlichen 
2013 auf die Doppik umgestellt haben.89 mit dem erscheinen einer auf 
der kommunalen ergebnisrechnung basierenden statistik ist es eine 
herausforderung der gemeindefinanzberichte, aus der Vielzahl zusätz-
licher Informationen relevante und belastbare Vergleichs- und Kenn-
zahlen zu generieren. Für 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 höher 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 vollständig deckungsgleiche 
erfassungs- und Überführungsschlüssel zurückführen lassen. Die sich 
ergebenden Differenzen sind allerdings aktuell sehr gering (insgesamt 
0,10  euro/einw. über alle einnahmepositionen hinweg, 0,19  euro/einw. 
bei den ausgaben) und können daher ohne Weiteres hingenommen 
werden ohne zu fehlerhaften auswertungsergebnissen zu gelangen. 

Das statistische Landesamt veröffentlicht in seinem statistischen 
bericht seit 2017 ausschließlich Daten nach doppischen einzahlungs- 
und auszahlungskonten. seit 2020 erfolgt auch die Lieferung von detail-
lierten einzeldaten, auf deren basis der gemeindefinanzbericht sachsen 
erstellt wird, ausschließlich auf basis doppischer Konten. Zum Zwecke 
der langfristigen Vergleichbarkeit innerhalb sachsens und der Vergleich-
barkeit mit anderen Ländern wurden diese Daten in die »alte« kamerale 
systematik überführt. hierdurch ergeben sich nur geringfügige 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. grundsätzlich 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 insbesondere für die Quartalswerte, die seit der Doppik-Umstellung erheb-
liche Schwankungen aufweisen. Verstärkt wird der Effekt durch die Erfassung der 
Extrahaushalte	 seit	 2011,	 die	 nicht	 durchgängig	 quartalsweise	 Daten	 bereitstellen	
können.	 Für	 die	 im	 Gemeindefinanzbericht	 verwendeten	 Jahresergebnisse	 ist	 der	
Befund weniger akut, da die unterjährigen Schwankungen von den statistischen 
Ämtern laufend ergänzt und korrigiert werden. Allerdings gelten auch hier Schwä-
chen im Vorjahresvergleich.

89	 Die	 drei	 Kreisfreien	 Städte	 hatten	 bereits	 bis	 einschließlich	 2012	 umgestellt,	 des	
Weiteren etwa 100 Kommunen im kreisangehörigen 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 
der ausgaben und auszahlungen im 
gemeindefinanzbericht synonym ver-
wendet. Würde die Überleitung in die 
»alte« kamerale Welt nicht vorgenom-
men, könnte die Finanzlage der Kom-
munen im Freistaat sachsen nicht mit 
anderen Ländern verglichen werden 
(das statistische bundesamt liefert 
ausschließlich nach der kameralen 
gruppierungs-systematik).

1.2.2 Schalenkonzept und 
Extrahaushalte

Die im gemeindefinanzbericht dar-
gestellten ergebnisse beziehen sich 
auf die kommunalen Kernhaushalte. 
seit dem berichtsjahr  2011 wurde die 
Finanzstatistik methodisch verändert. 
Die Kassen- und rechnungsergebnisse 
der gemeinden enthalten seither  – 
wie auch diejenigen der Länder 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 öffentlichen Fonds, Einrichtungen und 
Unternehmen (Feu) dem öffentlichen gesamthaushalt zugerechnet, die 
nach dem europäischen Konzept der Volkswirtschaftlichen gesamt-
rechnung zum sektor staat zählen. Dazu müssen sie unter öffentlicher 
Kontrolle stehen und Nichtmarktproduzenten sein, d.  h., sie werden 
vom staat finanziert (Zuschussfinanzierung) oder erzielen ihre umsätze 
größtenteils mit dem staat.90 Die rechtsform ist hier kein hinreichendes 
abgrenzungskriterium. einrichtungen und unternehmen, die marktpro-
duzenten sind, d. h., deren eigenfinanzierungsgrad größer als 50 % ist, 
werden nicht zu den extrahaushalten gezählt und werden als »sonstige 
Feu« weiterhin außerhalb des öffentlichen gesamthaushalts erfasst. 
sie gehören zum sog. öffentlichen bereich. Dazu muss die öffentliche 
hand an ihnen beteiligt sein und mindestens 50  % des Nennkapitals 
oder des stimmrechts auf sich vereinigen. Dies gilt sowohl für unmit-
telbare als auch für mittelbare beteiligungen. hierunter zählen die 
meisten kommunalen Ver- und entsorgungsunternehmen, Verkehrs-
unternehmen und Krankenhäuser. Für Zweckverbände entscheidet die 
art der stellung am markt über die einordnung als extrahaushalt oder 
sonstige Feu. mittelbare und unmittelbare minderheitsbeteiligungen an 
privaten unternehmen werden dagegen nicht dem öffentlichen bereich 
zugerechnet.91

Die aufgabenbereiche, in denen die unternehmen tätig sind, bieten für 
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 bädergesellschaften oder Krankenhäusern, 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 öffentlichen Haushalte sowie Statistisches Bundesamt (2013d).

Teilgruppen zu finden sind.92 hier ist offenbar die konkrete aufgabener-
füllung 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 Prüfung 
der statistischen Ämter in diesem noch neuen aufgabenfeld erfas-
sungsbedingt stetig vergrößert. 

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 für unerfahrene Nutzerinnen und Nutzer erschwert. 
Zum Verstehen der amtlichen statistik sind mehr und mehr Vorkennt-
nisse über die methodischen grundlagen ihrer erfassung erforderlich. 
Dazu kommt, dass berichtseinheiten auch im Zeitverlauf zwischen den 
schalen wechseln können. Die genannte 50-%-regel kann dazu führen, 
dass unternehmen in einigen Jahren als extrahaushalte geführt werden, 
später aber als sonstige Feu und umgekehrt. Die Interpretation kommu-
naler Finanzdaten wird dadurch nicht einfacher.

ergänzend kann die statistik der öffentlichen Fonds, einrichtungen und 
unternehmen für den gesamten öffentlichen bereich herangezogen 
werden. Daraus ergibt sich ein gesamtbild über das komplette schalen-
modell hinweg. Die befassung mit den öffentlichen unternehmen und 
ihrer einordnung ist für die kommunale ebene besonders bedeutsam: 
Fast 90 % aller öffentlichen unternehmen sind im kommunalen eigen-
tum. Der umsatzanteil kommunaler unternehmen an allen öffentlichen 
unternehmen beträgt rund 65 %.93 hierbei ist die angabe einzelgemeind-
licher Daten allerdings grundsätzlich nicht möglich. gerade für Ver- und 
entsorgungsunternehmen und Zweckverbände ist eine Tätigkeit über 

92	 So	war	beispielsweise	das	Städtische	Klinikum	»St.	Georg«	Leipzig	als	Extrahaushalt	
erfasst, das Städtische 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.

Abbildung 45: Schalenkonzept in den Finanz- und Personalstatistiken

Quelle: Eigene Darstellung nach Vorgaben des Statistischen Bundesamtes.
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gemeinde- oder Kreisgrenzen hinweg 
charakteristisch.94 Dazu kommt die 
Problematik einer starken Zeitverzö-
gerung in der bereitstellung der Daten 
(in der regel 18-24 monate nach ende 
des berichtsjahrs).

Daten zu den sonstigen Feu, also den 
am markt agierenden kommunalen 
unternehmen, sind daher nur in sehr 
grober gliederung erhältlich. Ihre 
Jahresgewinne und -verluste sind 
nach wie vor nicht in den angaben 
zum kommunalen Finanzierungssaldo 
enthalten. Dennoch spiegelt sich ihre 
geschäftstätigkeit in den hier dar-
gestellten Daten der Kernhaushalte. 
gewinnabführungen werden als ein-
nahmen des Kernhaushalts erfasst, 
ebenso Verlustübernahmen durch die 
Kommunen sowie der bedeutende 
Posten der Zuschüsse 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 für 
die einordnung einiger Zahlen, die bezüglich der Kommunalfinanzen 
im umlauf sind. so hat das statistische bundesamt seine Veröffent-
lichungen bereits seit 2011 auf die Logik der integrierten betrachtung 
(einschließlich der extrahaushalte) ausgerichtet, wobei die entwicklung 
der Kernhaushalte weiter zusätzlich angegeben wird. Das statistische 
Landesamt des Freistaates sachsen veröffentlichte hingegen bis 2016 
in seinen statistischen berichten ausschließlich Daten zu den Kern-
haushalten, was mitunter zu unterschiedlichen ergebnissen und Inter-
pretationen führte. seit 2017 veröffentlicht das statistische Landes-
amt erstmals auch Daten zur integrierten rechnung einschließlich der 
extrahaushalte. Die in vielerlei hinsicht begrüßenswerte erweiterung 
der statistischen berichterstattung bringt das risiko mit sich, dass mit-
unter mit unterschiedlichem Zahlenmaterial argumentiert wird.

am aktuellen rand wurde für die gesamtheit der Kommunen in Deutsch-
land trotz der erheblichen auswirkungen der Corona-Pandemie ein 
Finanzierungsüberschuss von rund 2,0 mrd. euro statistisch nachgewie-
sen (siehe abbildung 46). gleichzeitig steht ein Überschuss von 2,7 mrd. 
euro im raum. Die Differenz von rund 750 mio. euro ist auf ein Defizit 
in den extrahaushalten zurückzuführen, das sich offenbar vorrangig 
krisenbedingt ergeben hat. Die extrahaushalte hatten in den vorange-
gangenen Jahren jeweils positiv zum integrierten ergebnis beigetragen. 
etwas mühsamer wird die argumentation, wenn beide Teilsalden ausei-
nanderfallen und auf unterschiedlichen seiten der Nulllinie stehen (wie 
2014).95 um in der Diskussion darum keine missverständnisse aufkom-
men zu lassen, ist auf allen beteiligten seiten eine solide Kenntnis des 
schalenkonzepts und seiner möglichkeiten und grenzen erforderlich. 

94 Für die FEU ist aus der amtlichen Statistik lediglich der Sitzort der Gesellschaft 
ableitbar, aber weder die Eigentümerstruktur noch das räumliche Betätigungsfeld.

95	 Mit	einigem	medialen	Interesse	wurde	für	2014	ein	kommunales	Finanzierungsdefizit	
von	bundesweit	rund	660 Mio.	Euro	verkündet.	Dieses	setzte	sich	jedoch	aus	einem	
Überschuss	von	rund	244 Mio.	Euro	in	den	Kernhaushalten	und	einem	Defizit	von	rund	
900 Mio.	Euro	in	den	Extrahaushalten	zusammen.

Weiterhin ist auf Darstellungsunterschiede bei den sozialausgaben 
hinzuweisen. hier sind geringfügige abweichungen zwischen den Ver-
öffentlichungen der statistischen Landesämter 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 II, sozialgeld). Die Landesämter 
geben dagegen die kommunalen ergebnisse einschließlich dieser Zah-
lungen an, um ein vollständiges bild aller kassenmäßigen Transaktio-
nen zu zeichnen. Der vorliegende gemeindefinanzbericht sachsen folgt 
der Berechnungsmethodik der Statistischen Landesämter und weist 
für den bereich der sozialen Leistungen (und damit auch die bereinigten 
gesamteinnahmen und -ausgaben sowie den Finanzierungssaldo) die 
vollständigen Zahlungen einschließlich der durchgeleiteten mittel nach 
(siehe insbesondere abschnitt 8.3).

Für sachsen stellt sich die situation damit zusammengefasst  – ein-
schließlich der Darstellung der extrahaushalte und der Zahlungsflüsse 
der Optionskommunen gemäß der berechnungsvorschrift der statisti-
schen Landesämter – 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 höheren Überschüsse 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 vervollständigtes 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 ausgewählte Positionen der einnahmen und 
ausgaben der sächsischen Kommunen angegeben. Wie erkennbar ist, 
erzeugen die extrahaushalte die größten effekte auf der einnahme-
seite in den Positionen gebühren und entgelte, Zuweisungen vom Land 

Abbildung 46: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in den Flächenländern 2013-2020 
in Mio. Euro

* Berechnungsschema des Statistischen Bundesamtes 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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sowie bei den sonstigen einnahmen. 
Dies repräsentiert vor allem die aus-
lagerungen von gebührenfinanzierten 
aufgaben mit geringen Kostende-
ckungsgraden, die Zuschüsse aus den 
Kernhaushalten, aber auch Förder-
mittel des Freistaates erhalten. auf 
der ausgabenseite stellen sich analog 
die ausgaben für sachaufwand und 
Personal höher dar. auch der Zinsauf-
wand fällt zu einem spürbaren Teil bei 
den extrahaushalten an, allerdings auf 
sehr geringem Niveau. außerdem wird 
bei den Investitionen ein kleinerer Teil 
in den extrahaushalten getätigt, bei 
der summe aller infrastrukturbezo-
gener ausgaben sind es aber nur rund 
6 %. auch rund ein Fünftel der ausga-
ben für die ausgelagerte Leistungser-
bringung wird in den extrahaushalten 
getätigt, die ihrerseits aufträge an 
Dritte vergeben. alles in allem ergibt 
sich aber keine grundlegend andere 
bewertung der gemeindefinanzen in 
sachsen.

Im vorliegenden Gemeindefinanzbe-
richt werden ausschließlich die kom-
munalen Kernhaushalte betrach-
tet. Dies ist vor allem dem umstand 
geschuldet, dass sich die Daten ein-
schließlich der extrahaushalte nicht 
sehr tief räumlich differenzieren 
lassen. In der Landessumme lassen 
sich status und entwicklungstenden-
zen noch gut nachvollziehen, eine 
weitere unterteilung nach Kreisfreien 
städten und kreisangehörigem raum 
oder nach gemeindegrößenklassen 
ist auf basis dieses Datenmaterials 
hingegen nicht möglich.96 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 für 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). 

96	 In	der	Erhebung	der	Einnahmen	und	Ausgaben	der	Extrahaushalte	 ist	kein	Split	der	Unternehmen	nach	Eigenkapital,	Umsätzen	oder	anderen	betriebswirtschaftlichen	Größen	
vorgesehen. Lediglich nach dem Sitzort der Gesellschaft kann differenziert werden. Damit ist höchstens eine Differenzierung zwischen kreisfreiem und kreisangehörigem Raum 
möglich. Im kreisangehörigen Raum kann anhand der Sitzorte allerdings nicht unmittelbar auf den Träger geschlossen werden. Das ist insbesondere dann der Fall, wenn mehrere 
Gemeinden gemeinsam Gesellschafter eines Unternehmens im Ver- und Entsorgungsbereich oder in der Kultur- und Tourismusförderung sind.

Abbildung 47: Finanzierungssalden der Kommunalhaushalte in Sachsen 2013 bis 2020 in Mio. 
Euro

* Berechnungsschema der Statistischen Landesämter 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 48: Anteile der Extrahaushalte an ausgewählten Einnahme- und Ausgabepositionen 
in Sachsen 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

38

1.2.3	 Einzelfinanzberichte	
für die sächsischen 
Kommunen

ein grundsätzliches Problem der fol-
genden Darstellungen besteht in der 
Durchschnittsbildung und dem damit 
einhergehenden Verlust von einzelin-
formationen. Dies ist unumgänglich, 
um tatsächlich einen Überblick gewin-
nen zu können und letztlich unabhän-
gig vom betrachteten Indikator. 

es ist für mitglieder des ssg möglich, 
einen einzelbericht für jede einzelne 
sächsische gemeinde bei den autoren 
des gemeindefinanzberichts anzufor-
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 für rat und Verwaltung dienlich sein, 
indem er mittelfristige entwicklungstendenzen strukturiert wiedergibt. 
ebenso wird die einordnung der einzelnen stadt oder gemeinde in ihre 
größenklasse ermöglicht. ein entsprechendes schriftliches angebot in 
briefform erhalten die sächsischen (Ober-)bürgermeister im Dezember 
2021.

bestellungen können 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 auffälligkeit bezüglich der Landes-
hauptstadt Dresden erkannt, die sich auf einzahlungen und auszahlun-
gen im Zusammenhang mit Darlehen an kommunale sonderrechnungen 
bezieht. hier sind für die stadt Dresden enorme einzahlungen und aus-
zahlungen aufgeführt, welche in der gesamtsicht nach dem berech-
nungsschema des statistischen bundesamtes die einnahmen und aus-
gaben für die gesamtheit der Kommunen in sachsen erhöhen. so ist 
es auch in den berichten des statistischen bundesamtes ausgewiesen. 

Die enormen ein- und auszahlungen resultieren aus der Tatsache, dass 
die stadt Dresden für sich und ihre verbundenen unternehmen und 
sonderrechnungen einen gemeinsamen Cash-Pool betreibt. Vergabe 
und rückflüsse der im rahmen des Cash-Pooling gewährten Darlehen 
werden in voller höhe in den genannten Konten ausgewiesen. Die über-
höhten einnahmen und ausgaben von zuletzt rund 115–120  mio. euro 
saldieren sich weitgehend,97 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 gegenüber den anderen 
ostdeutschen Ländern. 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.

der Kommunen in sachsen in den vergangenen Jahren sich im einklang 
mit denen der übrigen ostdeutschen Flächenländer entwickelt haben, 
die ausgaben aber überdurchschnittlich gestiegen sind (gestrichelte 
Linien in abbildung  49).98 Wird der verzerrende effekt bereinigt, so 
ändern sich die aggregate für sachsen, während das aggregat für die 
übrigen Flächenländer Ost unverändert bleibt.99 Daraus ergibt sich das 
korrekte bild: Während das ausgabeniveau dem der übrigen ostdeut-
schen Kommunen entspricht (die Linien liegen ab 2014 direkt übereinan-
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.100 ab dem Jahr  2017 haben 
die verzerrenden effekt des Cashpoolings spürbar abgenommen. In 
allen nachfolgenden betrachtungen wurde dennoch mit den bereinig-
ten Daten gerechnet, da die Interpretationen sonst an vielen stellen 
verfälscht würden (v.  a. bei der berechnung von Trends, Quoten und 
Vergleichswerten mit den anderen Ländern).

2 Gesamtwirtschaftliche 
Rahmenbedingungen

2.1 Wirtschaftskraft und Konjunktur

Der vorliegende gemeindefinanzbericht 2020/2021 betrachtet im Kern 
die zurückliegende entwicklung in den Jahren 2013 bis 2020. Während 
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	berücksichtigt,	wird	aber	grafisch	nicht	
dargestellt, da er optisch nicht zu erkennen ist.

99 Die Bereinigung erfolgt, in dem die genannten Konten aus den Daten für die Stadt 
Dresden eliminiert werden. Die Positionen selbst bleiben im bundesweiten und lan-
desinternen Vergleich erhalten. Aus den übrigen Ländern sind keine entsprechenden 
Einzelfälle bekannt, die zudem einen vergleichbar durchschlagenden Effekt auf die 
Landessumme haben. Die Datenausprägungen in Sachsen waren vor der Bereinigung 
um fast das Zehnfache gegenüber dem Bundesdurchschnitt erhöht.

100 Die Darstellung entspricht den Berechnungsschlüsseln der doppischen im Vergleich 
zur kameralen Berechnung. Der Sachverhalt wurde vom Statistischen Landesamt 
verifiziert.

Abbildung 49: Umfang des verzerrenden Effekts in Dresden 2013-2020

 

49

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Bundesamt.
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usa und China sowie den, lange Zeit 
noch ungeklärten, modalitäten des 
austritts großbritanniens aus der eu 
geprägt waren, stand das Jahr  2020 
überwiegend im Zeichen der Corona-
Pandemie. einen derartigen, welt-
weiten Wirtschaftseinbruch hatte es 
bis dahin nicht gegeben, nicht einmal 
während der Finanzkrise in den Jahren 
2008 und 2009. ausgangsbeschrän-
kungen, unterbrochene Lieferketten, 
die zeitweise schließung gesamter 
Industriezweige, millionen menschen 
in Kurzarbeit oder arbeitslos. Kaum 
ein Land oder Wirtschaftszweig hatte 
die Folgen der Pandemie nicht zu 
spüren. Weltweit wird in Folge der 
rückgang des bIP um etwa 4 % taxiert, 
in Deutschland bewegen sich die Pro-
gnosen um die -5 %. Vor diesem hin-
tergrund verabschiedete der bund das 
größte wirtschaftliche hilfspaket der 
deutschen geschichte, um die negati-
ven Folgen bestmöglich aufzufangen. 

Die analyse von Wachstumsdaten mag als ausgangsbasis der finanz-
wissenschaftlichen betrachtung zunächst als nicht hinreichend aus-
sagekräftig erscheinen  – schließlich werden wirtschaftliche und 
steuerkraftunterschiede zwischen den bundesländern im rahmen 
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs101 zum großteil eingeebnet. 
Dennoch sollen sie hier aus den folgenden gründen 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 für soziale Leistungen.

 ― Die einnahmen der kommunalen ebene aus der gewerbesteuer 
hängen in starkem maße von der wirtschaftlichen entwicklung vor 
Ort ab. 

 ― Der umfang der bundesstaatlichen Verteilungsinstrumente ist ten-
denziell rückläufig (v. a. bis ende 2019 vollständig abgeschmolzene 
»solidarpaktmittel«). Der Vergleich der Wachstumsentwicklung 
ermöglicht abschätzungen hinsichtlich des aufholprozesses sach-
sens im Vergleich zur bundesdeutschen gesamtbetrachtung und 
zeigt, in welchem umfang die sächsischen Kommunen wirtschaftlich 
»auf eigenen Füßen stehen«.

Der zentrale Indikator für das wirtschaftliche umfeld ist die entwicklung 
des bruttoinlandsprodukts (bIP)102, die in abbildung 50 für 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 größen beziehen, eine Preisbereinigung 
also nicht stattfindet.103 Die absolute betrachtung hat außerdem den 
Vorteil gegenüber einer Pro-Kopf-Darstellung, dass unterschiedliche 

101	 Dazu	zählten	bis	2019	der	Umsatzsteuervorwegausgleich,	der	Länderfinanzausgleich	
sowie die Bundesergänzungszuweisungen. Ab 2020 besteht das reformierte System 
aus dem Umsatzsteuerausgleich sowie den Bundesergänzungszuweisungen.

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

103 Bei ökonomischen Analysen über mehrere Jahre hinweg ist es durchaus üblich, eine 
Preisbereinigung durchzuführen und das sich ergebende reale BIP zu betrachten. 

einwohnerentwicklungen zunächst unberücksichtigt bleiben und nur 
die »reine« wirtschaftliche Leistung zählt. 

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 abgeschwächt und man konnte ein 
moderates bIP-Wachstum beobachten. Im Jahr 2014 hat die Konjunktur 
dann noch einmal stark angezogen. Das maßgeblich von der »Flücht-
lingskrise« geprägte Jahr 2015 zeichnet sich aus sicht sachsens durch 
Wachstumsraten aus, die sowohl über dem bundesweiten Durchschnitt 
als auch dem Wachstum der neuen bundesländer liegen. Die gute kon-
junkturelle Lage Deutschlands hielt sich auch über die von großen poli-
tischen Veränderungen beeinflusste Zeit von 2016 bis 2019: Der Präsi-
dentschaftswahl in den usa, dem »handelskrieg« der usa und China 
und dem bedrohlich näher rückenden ausscheiden großbritanniens aus 
der eu. Das Wachstum kühlte ab, große einschnitte konnten allerdings 
weitgehend vermieden werden. Im Vergleich des Jahres 2019 mit einer 
bundesweiten Wachstumsrate i. h. v. 2,8 % des bIP ggü. dem Vorjahr ist 
das Wachstum im gegensatz zu den Vorjahren 2014–2018 trotz allem 
merklich zurückgegangen. 

Das Jahr 2020 steht ganz im Zeichen der Covid-19-Pandemie. gestörte 
Lieferketten, Lockdowns, geschlossene geschäfte und betriebe; kaum 
ein bereich der deutschen Wirtschaft ist von der Pandemie verschont 
geblieben. besonders im zweiten Quartal ist der Konjunktureinbruch 
mit über 9  % des bIP im Vergleich zum Vorjahresquartal dramatisch. 
auch über den sommer hat sich diese Lücke nicht wieder ganz geschlos-
sen, so dass die deutsche Wirtschaft über das gesamte Jahr 2020 um 
3,4 % geschrumpft ist.

bis zum Jahr 2015 konnte sachsen seinen überdurchschnittlichen Wachs-
tumstrend beibehalten und somit im nationalen Vergleich leicht aufho-
len. In den Jahren 2016 bis 2019 entsprach das Wachstum sachsens in etwa 
dem bundesdeutschen Wachstum, so dass sich der aufholprozess nicht 
weiter fortgesetzt hat. Die gesamtheit der neuen bundesländer ist von 
einem im Vergleich zu sachsen etwas schwächeren Wirtschaftswachstum 

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

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Länder.
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geprägt gewesen, so dass bestehende 
Differenzen in der Wirtschaftsleistung 
zwischen West- und Ostdeutschland 
weiterhin bestehen bleiben. ein blick 
auf das Jahr 2020 zeigt, dass der coro-
nabedingte rückgang der Wirtschafts-
leistung in sachsen mit 2,6 % geringer 
als der bundesdeutsche Durchschnitt, 
jedoch etwas größer als der der 
übrigen ostdeutschen Flächenländer, 
war. Zusammengefasst hatten die 
neuen bundesländer in diesem Jahr 
einen Konjunkturrückgang von 2,1 % zu 
verkraften. 

Die Wirtschaftskraft sachsens im 
Vergleich mit den anderen bundes-
ländern ist der nachfolgenden abbil-
dung  51 dargestellt. um einen Ver-
gleich zwischen den unterschiedlich 
einwohnerstarken bundesländern 
zu gewährleisten, wird hier auf das 
bIP je einwohner zurückgegriffen. es 
lässt sich ablesen, dass sachsen mit einem bIP von rund 31.000 euro/
einw. immer noch wirtschaftlich schwächer aufgestellt ist als die west-
deutschen Flächenländer oder die stadtstaaten. Während sachsen im 
Jahr  2018 eine Wirtschaftskraft von 75,9  % des bundesdurchschnitts 
erreichen konnte, beträgt der anteil im Jahr 2020 schon 77,1 %. Die gute 
konjunkturelle entwicklung im Jahr 2019 und der weniger starke rück-
gang der Wirtschaftsleistung während des Jahres 2020 haben für einen 
andauernden aufholprozess gesorgt. gegenüber dem wirtschafts-
schwächsten westdeutschen bundesland schleswig-holstein hat sich 
die Lücke »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 elek tro fahr zeugen in sachsen und brandenburg lassen 
darauf hoffen, dass sich die wirtschaftliche Lücke zwischen West und 
Ost auch in Zukunft weiter schließen wird. sachsen ist weiterhin das 
wirtschaftsstärkste der neuen bundesländer, wobei die unterschiede 
zwischen den Ländern vergleichsweise klein sind und sich seit 2018 
sogar noch weiter verringert haben. Ähnliche rahmenbedingungen und 
ein starker öffentlicher sektor unterstützen diesen Konvergenzprozess.

auch nach dem auslaufen des solidarpakts II, der eine wirtschaftliche 
angleichung der ostdeutschen an die westdeutschen bundesländer 
zum Ziel hatte, lassen sich weiterhin große unterschiede in der Wirt-
schaftskraft sachsens sowie der gesamtheit der ostdeutschen Länder 
im Vergleich zu den westdeutschen Kommunen feststellen. Im Zusam-
menhang mit der oben dargelegten entwicklung des bIP ist zudem 
darauf zu verweisen, dass insbesondere für die ostdeutschen Flächen-
länder der anstieg der Pro-Kopf-Wirtschaftsleistung zum Teil auch mit 
der schrumpfenden bevölkerung zusammenhängt und somit ein Teil 
rein rechnerischer Natur ist.104

Nicht nur zwischen den alten und neuen bundesländern 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 
wächst somit rechnerisch, obwohl sich an der wirtschaftlichen Basis nichts verän-
dert hat.

erkennen ist. mit einem bIP von 39.840 euro/einw. weisen die drei Kreis-
freien städte im Jahr 2019 eine etwa 45 % höhere Wirtschaftskraft auf 
als der kreisangehörige raum. auch wenn sich die Lücke in bezug auf 
die Wirtschaftskraft zwischen Kreisfreien städten und kreisangehöri-
gem raum im Jahr 2019 im Vergleich zu 2018 wieder etwas vergrößert 
hat, lässt sich bei der betrachtung eines längeren Zeitraums durchaus 
von einem aufholprozess sprechen; so lag die pro Kopf Wirtschaftskraft 
der Kreisfreien städte im Jahr 2013 noch rund 49 % oberhalb derer des 
kreisangehörigen raumes. 

Differenzierte aussagen und Vergleiche über die kommunale Finanz-
grundlage benötigen allerdings einer genaueren betrachtung. gegen-
über den Kreisfreien städten mit einem Wachstum pro Kopf von +20,3 % 
seit 2013, weist der kreisangehörige raum eine um etwa drei Prozent-
punkte höhere Wachstumsdynamik auf. seit 2013 betrug das Wachstum 
hier im Durchschnitt +23,1 %, wobei große regionale unterschiede fest-
zustellen sind. Der Landkreis meißen ist seit 2013 um lediglich +17,7 % 
gewachsen, die Landkreise Zwickau (+27,7 %) oder der Landkreis Leipzig 
(+24,3 %) hatten wesentlich höhere Wachstumsraten zu verzeichnen.

Die absolute Wirtschaftskraft (bIP in mio. euro) entwickelte sich in den 
Kreisfreien städten mit +29 % stärker als im kreisangehörigen raum mit 
+20  %, so dass der später folgenden divergierenden entwicklung der 
einwohnerzahl eine besondere bedeutung bei der Interpretation der 
Pro-Kopf-entwicklung zukommt. 

besonders auffällig ist das heterogene Wachstum innerhalb der kreis-
freien städte, im speziellen das vergleichsweise schwache abschneiden 
Leipzigs. mit einem Wachstum von +16,6 % pro Kopf seit 2013 liegt die 
stadt an letzter stelle, während Chemnitz ein etwas höheres Wachs-
tum von +18,6  % aufweisen konnte. Die Wirtschaft der sächsischen 
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 verläuft die entwicklung 
Leipzigs und Dresdens mit Zuwachsraten von +30,9 % bzw. +31,3 % sehr 
viel homogener. Das bevölkerungswachstum war in Leipzig in diesem 
Zeitraum sehr viel größer als in Dresden (siehe nächstes Kapitel zum 

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

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Arbeitskreis Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung der Länder.
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Thema Demografie), wodurch sich die 
vergleichsweise schwächere entwick-
lung der Pro-Kopf-Wirtschaftskraft 
erklären lässt. 

Die arbeitslosigkeitsquote kann als 
weiterer zentraler Indikator der wirt-
schaftlichen entwicklung herange-
zogen werden. Diese ist bereits seit 
2007 auf allen ebenen strukturell 
rückläufig (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). 
Während die arbeitslosigkeitsquote zu 
beginn des betrachteten Zeitraums im 
Januar 2013 in Ostdeutschland noch 
um 4 Prozentpunkte höher 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 märz 
2021 ein anstieg der arbeitslosigkeit in 
Deutschland auf 6,2 % zu beobachten. 
In Ostdeutschland liegt die Quote mit 
7,8 % etwas höher, 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 erwerbstätigen in Kurzar-
beit seit märz 2020 sprunghaft erhöht 
hat. so waren in sachsen im Februar 
2020 etwa 4.000 menschen in Kurz-
arbeit gemeldet, während des ersten 
Lockdowns über 350.000 und im 
Dezember 2020 zum höhepunkt der 
zweiten Infektionswelle immer noch 
54.500 menschen.105 Zum Vergleich: Im 
Jahr  2019 waren es im Februar 1.200 
Personen und im Dezember knapp 2.000 Personen. Deutschlandweit 
waren zum höhepunkt der Kurzarbeit während des ersten Lockdowns 
über 8 mio. menschen in Kurzarbeit gemeldet. Ohne die umfangreichen 
Kurzarbeiterregelungen wäre mit einer sehr viel stärker gestiegenen 
arbeitslosigkeit zu rechnen gewesen. Dem gegenüber steht der effekt, 
dass betriebe in Kurzarbeit nur unter sehr eingeschränkten bedingun-
gen neue arbeitskräfte einstellen können. Der Zugang in den arbeits-
markt ist in dieser Zeit dementsprechend gering gewesen, so dass der 

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

anstieg der arbeitslosigkeit primär durch fehlende abgänge aus dieser 
und weniger durch Zugänge in die arbeitslosigkeit zu erklären ist.106

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 nähert sich kontinuierlich dem bundesdeutschen schnitt an. Im 
November 2019 lag die arbeitslosigkeitsquote mit 5 % nur um 0,2 Pro-
zentpunkte über diesem Durchschnitt. auch während der Pandemie hat 
sich diese Differenz nicht spürbar erhöht, im märz 2021 waren in sachsen 
6,5  % der erwerbspersonen arbeitslos. Lediglich in brandenburg und 

106	 Vgl.	Kindt	et	al.	(2021),	S. 5,	9.

Abbildung 52: Wirtschaftskraft der Kreisfreien Städte und Landkreise in Sachsen (BIP je Ein-
wohner) 2013 und 2019 im Vergleich

52

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 53: Arbeitslosenquote in Deutschland und Sachsen 2013 bis 2021 in Prozent 1

Arbeitslosenquote in % aller zivilen Erwerbspersonen, Statistische Abgrenzung der Bundesagentur 
für Arbeit;  
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistik der Bundesagentur für Arbeit.
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Thüringen sind diese Quoten noch geringfügig niedriger. Im bundes-
deutschen Vergleich weisen beispielsweise hamburg, bremen und das 
saarland höhere arbeitslosigkeitsquoten als sachsen auf, so dass per-
spektivisch mit einem Wegfallen der sonderbedarfsergänzungszuwei-
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 einschränkungen wäre 2020 voraussicht-
lich mit einer über den Jahresdurchschnitt niedrigeren arbeitslosigkeit 
als noch 2019 zu rechnen gewesen, da der langfristige Trend bereits seit 
Jahren stark rückläufig ist.107 bei dieser grundsätzlich sehr erfreulichen 
entwicklung muss allerdings beachtet werden, dass die entwicklungen 
zu einem erheblichen Teil auf die demografische schrumpfung und damit 
auf den rückgang des erwerbspersonenpotenzials zurückzuführen sind. 
Zum einen ist verstärkt ein Übergang von der (Langzeit-)arbeitslosigkeit 
in die altersrente festzustellen. Zum anderen herrschten (mit ausnahme 
der jüngsten Vergangenheit) nach wie vor weitgehend negative Wande-
rungssalden bei den jüngeren gruppen im erwerbsfähigen alter. somit 
schrumpft das angebot an arbeitskräften und in der Folge der Druck 
auf den arbeitsmarkt. Dem rückgang der Zahl der arbeitslosen im Zeit-
raum 2012 bis 2020 um etwa 79.000 oder 38,1 %108 stand ein Zuwachs der 
Zahl der erwerbstätigen von rund 58.000 Personen gegenüber (+2,9 %). 
somit kann abgeschätzt werden, dass der angebotsseitige effekt auf 
etwa 21.000 Personen zu beziffern ist und damit die alters- und wan-
derungsbedingten abgänge aus der arbeitslosigkeit ein Viertel des 
gesamten rückgangs ausmachten. allerdings verliert dieser demo-
grafisch begründete entlastungseffekt an bedeutung  – im vorletzten 
gemeindefinanzbericht machte er noch fast die hälfte des rückgangs 
der arbeitslosigkeit aus (basis 2006 bis 2016). Des Weiteren entwickelt 
sich die struktur der beschäftigung sehr positiv. Der Zuwachs der sozi-
alversicherungspflichtigen beschäftigung belief sich im Zeitraum 2012 
bis 2020109 auf knapp 134.000 Personen oder +8,3 %. sie wächst seit 2005 
stetig, vor allem in den Dienstleistungsbereichen.110 bei der geringfü-
gigen beschäftigung ist seit 2009 ein sinkender Trend zu beobachten, 
der jedoch von 2015 bis mitte des Jahres 2020 stagniert hat. Darunter 
erfolgte ein verhältnismäßig starker rückgang im Jahr 2015 ggü. 2014, der 
in erheblicher Weise auf die einführung des mindestlohns zum Januar 
2015 zurückzuführen ist. Dadurch sank die Zahl der geringfügig beschäf-
tigten gegenüber 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 geringfügig beschäftigten 
im Jahresvergleich 2020 zu 2019 noch einmal stark um etwa 15.000 Per-
sonen zurückgegangen. Im saldo arbeiteten 2020 rund 30.000 sachsen 
weniger in geringfügigen beschäftigungsverhältnissen als im Jahr 2012 
(-12,2 %).111 Insgesamt hat sich demnach zwar die Zahl der erwerbstäti-
gen in sachsen nur unwesentlich erhöht, es fand aber eine strukturver-
schiebung zu gunsten sozialversichungspflichtiger beschäftigung statt. 
hinzu kommt in Zukunft voraussichtlich ein arbeitskräfteproblem, da 
die alterskohorten, die aus dem erwerbsleben ausscheiden, langfristig 
nicht mehr besetzt werden können. Zwischen 2018 und 2035 wird sich 
die bevölkerung im erwerbsfähigen 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	für	Arbeit.
109 Stichtag ist jeweils der 30.06. des entsprechenden Jahres.
110 Die Beschäftigungszuwächse in den Industriebranchen und im Baugewerbe lagen 

zwischen 2010 und 2018 unter dem Durchschnitt der Gesamtentwicklung. Damit 
dürfte auch die zukünftige Abhängigkeit des sächsischen Arbeitsmarkts von der 
Exportkonjunktur	geringer	sein	als	in	der	Vergangenheit.

111	 Die	übrige	Differenz	setzt	sich	aus	selbständig	und	freiberuflich	Tätigen	zusammen.

um 10,2 % bzw. 13,7 % verringern. In absolutwerten sind dies zwischen 
234.000 und 317.000 Personen.112 

Diese entwicklung war für die Kommunen vor allem hinsichtlich der 
Dämpfung der ausgaben für die Kosten der unterkunft (Kdu) nach dem 
sgb II erfreulich. auf der anderen seite ist die entwicklung bei der sozi-
alversicherungspflichtigen beschäftigung ein motor für die entwicklung 
des gemeindeanteils an der einkommensteuer. Insgesamt konnten sich 
die hoffnungen auf stärker selbsttragende Wirtschaftsstrukturen und 
damit auch einer nachhaltig positiveren kommunalen einnahmesitu-
ation weiter verfestigen: Wo die arbeitslosigkeit zurückgeht und die 
erwerbstätigenzahlen wachsen, konnten sich insbesondere handel und 
nahräumliche Dienstleistungen besser entwickeln und wiederum posi-
tive Wachstums- und beschäftigungseffekte nach sich ziehen.

bedingt durch die Corona-Pandemie und die damit verbundenen maß-
nahmen der eindämmung stand und steht die deutsche Wirtschaft 
einer der größten herausforderungen ihrer geschichte gegenüber. 
entgegen der vor ausbruch der Pandemie prognostizierten, realen bIP 
Wachstumsrate von 1,8 % für das Jahr 2020113 hatte die deutsche Wirt-
schaft nach angabe des statistischen bundesamtes einen preisberei-
nigten rückgang von 4,9 % zu verkraften.114 als Folge der anhaltenden 
belastung durch die Pandemie rechnen die führenden Wirtschaftsfor-
schungsinstitute sowohl für die beiden kommenden Jahre mit einem 
öffentlichen haushaltsdefizit von 159  mrd. euro bzw. nach Wegfallen 
vieler Krisenmaßnahmen auf 59 mrd. euro im Jahr 2022.115

Für das laufende Jahr 2021 sind die Konjunkturaussichten wieder deut-
lich positiver. Laut gemeinschaftsdiagnose der führenden Wirtschafts-
institute ist für das Jahr 2021 mit einem realen Wachstum des bIP von 
3,7 % zu rechnen. Für das Jahr 2022 werden 3,9 % prognostiziert.116 Der 
arbeitskreis steuerschätzung des bundesministeriums für Finanzen 
geht von etwas pessimistischeren Wachstumsraten von 3,5 % (2021) bzw. 
3,6 % (2022) aus.117 beiden schätzungen ist damit der positive ausblick 
für die kommenden Jahre gemein, gleichzeitig sind sie auf grund der 
unklaren entwicklung der Pandemie sowie dem stockenden Impffort-
schritt von unsicherheit geprägt. eine rückkehr zum Vorkrisenniveau 
wird für das ende des Jahres 2021 prognostiziert, wobei dies überwie-
gend dem starken Industriesektor und den guten exporterwartungen 
zuzuschreiben ist, weniger dem Dienstleistungssektor, der vor allem im 
ersten halbjahr nach wie vor vielen beschränkungen unterworfen war. 
Für die Zahl der erwerbstätigen wird ein Zuwachs von 0,1 % bzw. 1,2 % 
prognostiziert.118 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.119 

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	Bevölke-
rung	im	erwerbsfähigen	Alter	wird	hier	als	alle	Personen	zwischen	20	und	65 Jahren	
gezählt. Es werden jeweils eine optimistischere und eine pessimistischere Prognose 
erstellt, daher sind hier jeweils zwei Werte genannt.

113	 Vgl.	Projektgruppe	Gemeinschaftsdiagnose	(2019),	S. 25.
114 Vgl. Sachverständigenrat 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 für Arbeit, vgl. Projekt-

gruppe	Gemeinschaftsdiagnose	(2021),	S. 39.
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damit die öffentlichen Finanzen auch 
weiterhin gegenübersehen. Die größte 
gefahr geht weiterhin von der fehlen-
den Planungssicherheit auf grund der 
Corona-Pandemie aus. Nachdem die 
aussetzung der Insolvenzpflicht für 
unternehmen ende april 2021 ausge-
laufen ist, bleibt abzuwarten, wie stark 
das Insolvenzgeschehen verschleiert 
worden ist und wie viele Insolvenzen 
im Laufe des Jahres nachgemeldet 
werden. Vor allem für kleine unternehmen, die ihre eigenkapitalpuffer 
aufgebraucht haben, birgt dies große Probleme. mögliche 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 gefährlich. Dieser Verlust ist besonders in der schule schwer auf-
zuholen. Die vorgezogene verbindliche Treibhausgasneutralität bis 2045 
sowie dringend notwendige Investitionen in die Infrastruktur, Digitali-
sierung und den bildungssektor machen weitere Investitionen in milli-
ardenhöhe notwendig und haben eine rege Diskussion über die Finan-
zierungsmittel sowie die rückkehr zur schuldenbremse ausgelöst.120

Für Ostdeutschland und sachsen untersucht die Dresdner Niederlas-
sung des ifo-Instituts für Wirtschaftsforschung regelmäßig die gesamt-
wirtschaftliche Lage und den ausblick.121 Für die Jahre 2020 und 2021 
werden die in der Tabelle 7 aufgeführten rahmendaten prognostiziert. 
In allen Wirtschaftsbereichen ist mit zunehmend geringer werdenden 
einschränkungen mit einem starken Wachstum zu rechnen. gesamt-
wirtschaftlich betrachtet verläuft die entwicklung in Ostdeutschland 
in beiden Jahren etwas schwächer als im bundesdurchschnitt. Die 
Wachstumsraten sachsens liegen mit 3,1 % bzw. 3,9 % allerdings über 
dem ostdeutschen Durchschnitt und beinahe auf bundesniveau. Die 
hohe Dynamik der Wachstumsraten des Jahres 2022 wird durch starke 
aufholprozesse im zweiten halbjahr 2021 überzeichnet und der Wachs-
tumsprozess dürfte eigentlich moderater ausfallen. besonders im ver-
arbeitenden gewerbe (ohne bau) ist für Ostdeutschland (+6 %) und noch 
stärker für sachsen (+8,5 %) mit steigender Wertschöpfung zu rechnen. 
Langfristig dürften die Wachstumsraten in Ostdeutschland auf grund 
der geringen einbindung in den Welthandel allerdings etwas geringer 
als im bundesdurchschnitt ausfallen.122 

Während das baugewerbe auch im Coronajahr expandierte, hat die 
schlechte Witterung zu Jahresbeginn zu einer leichten abkühlung der 
Konjunktur im baugewerbe geführt. Im kommenden Jahr ist allerdings 
wieder mit einem stärkeren anstieg zu rechnen. Die größten positiven 
auswirkungen hat die rücknahme der Kontaktbeschränkungen und 
schließungen auf den handel und das gastgewerbe mit erwarteten 
Wachstumsraten von bis zu 8 % in Ostdeutschland.123 

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 abgeschwächte Wachstum ist begrün-
det durch den Dämpfer auf grund der dritten Coronawelle während 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.

Jahresverlauf wird vor allem zu beginn durch die Industrie getragen, 
die bereits jetzt weniger stark von den einschränkungen betroffen ist, 
während die erholung des Dienstleistungssektors eher mit beginn des 
zweiten halbjahres zu erwarten ist. Über alle ebenen hinweg ist für das 
Jahr 2021 mit einem minimalen anstieg der erwerbstätigkeit und für das 
Jahr 2022 dann mit einem etwas stärkeren anstieg von 1,2 % zu rechnen, 
der zum rückgang der arbeitslosigkeit beiträgt. 

Die im nächsten abschnitt näher beschriebene ungünstige demografi-
sche entwicklung in den ostdeutschen bundesländern hat zusätzliche 
negative auswirkungen auf deren längerfristiges Wachstumspotenzi-
al.125 Der Konvergenzrückstand Ostdeutschlands ist bereits seit ende 
der 1990er Jahre nahezu unverändert geblieben. entgegen der öffent-
lichen Wahrnehmung bestehen diese rückstände flächendeckend, d. h., 
die unterschiede zwischen dem eher ländlich geprägten Norden und 
dem stärker industrialisierten süden sind geringer als oft vermutet. Das 
deutet darauf hin, dass der rückstand Ostdeutschlands vornehmlich 
strukturelle ursachen hat.126 Zu diesen strukturellen ursachen zählt u. a. 
die ungünstige demografische entwicklung, die sich bereits in der Ver-
gangenheit negativ auf das arbeitskräftepotenzial 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.127 

Die entwicklung des Produktionspotenzials wird u. a. vom potenziellen 
arbeitsvolumen beeinflusst, welches wiederum von der bevölkerung im 
erwerbsfähigen alter128 abhängt.129 bedingt durch die Corona-Pandemie 
dürfte der Wanderungssaldo für das Jahr 2020 um etwa 30 % geringer 
ausfallen als ursprünglich erwartet. Vor dem hintergrund eines gleich-
mäßig über den restlichen Projektionszeitraum verteilten Nachhol-
prozesses dieser Zuwanderung wird für die nächsten Jahre mit einem 
leichten Zuwachs der erwerbsfähigen bevölkerung gerechnet, bevor 
diese anzahl durch den demografischen Wandel allmählich zu sinken 
beginnt. Zusammen mit der zunehmend zu beobachteten reduktion 
der arbeitszeit ergibt sich ab 2023 ein rückgang des arbeitsvolumens. 
Dieser dämpft mittelfristig das Produktionspotenzialwachstum.130

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

125 Das Wachstumspotenzial einer Volkswirtschaft beschreibt die langfristigen Wachs-
tumsmöglichkeiten bei Vollauslastung der Produktionskapazitäten.

126	 Vgl.	Ragnitz	(2015),	S. 376.
127	 Vgl.	Leibniz-Institut	für	Wirtschaftsforschung	Halle	(2019),	S. 42.
128	 Zur	Bevölkerung	im	erwerbsfähigen	Alter	zählen	Personen	zwischen	15	und	74 Jahren.	

Vgl.	Projektgruppe	Gemeinschaftsdiagnose	(2019),	S. 55.
129	 Weitere	 Einflussgrößen	 sind	 die	 trendmäßige	 Partizipationsrate,	 die	 potenzielle	

Beschäftigungsquote, die strukturelle Erwerbslosenquote und der Trend der durch-
schnittlichen Arbeitszeit je Erwerbstätigen. Vgl. Projektgruppe Gemeinschaftsdia-
gnose	(2019),	S. 55.

130	 Vgl.	Projektgruppe	Gemeinschaftsdiagnose	(2021),	S. 59f.

Tabelle 7: Prognose der wirtschaftlichen Entwicklung in Ostdeutschland und Sachsen 2021 und 
2022

Deutschland125 Ostdeutschland sachsen
Indikator 2021 2022 2021 2022 2021 2022
reales bIP (Veränderung in % ggü. Vorjahr) +3,7 +3,9 +2,4 +3,6 +3,1 +3,9
Zahl der erwerbstätigen (Veränderung in % 
ggü. Vorjahr) +0,1 +1,2 +0,1 +1,2 +0,1 +1,2

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: ifo Konjunkturprognose 2021/2022.
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Die Wachstumsperspektiven der ost-
deutschen bundesländer entwickeln 
sich zwar langfristig positiv, mit durch-
schnittlich unter einem  Prozent pro 
Jahr werden sie aber voraussichtlich 
hinter der westdeutschen entwick-
lung zurückbleiben. Die wesentlichen 
ursachen dafür sind zum einen die 
ungünstiger verlaufende demografi-
sche entwicklung und zum anderen die 
begrenzten verbleibenden erwerbs-
poten ziale.131 Das bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf wird sich infolge des 
demografischen Wandels aber etwa 
genauso stark entwickeln wie in 
Westdeutschland, da sich das bIP auf 
weniger Personen verteilt. 

Die auswirkungen auf die steuer-
schätzung für die kommenden Jahre 
werden am ende des Kapitels III noch-
mals separat aufgegriffen. Dennoch 
ist für 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 rückläufigen 
gesamtbevölkerungszahl und einem steigenden altersdurchschnitt 
der bevölkerung gekennzeichnet. Dieser durch eine niedrige gebur-
tenrate, eine höhere Lebenserwartung sowie bis vor kurzem auch die 
Nettoabwanderung hervorgerufene Prozess wirkt bereits seit mehreren 
Jahrzehnten,132 hat jedoch erst in der jüngeren Vergangenheit spürbare 
Veränderungen hervorgerufen. Die auswirkungen dieser langsamen 
aber stetigen Veränderungen in der bevölkerungszahl und -struktur 
auf die öffentlichen 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 Veränderungen: am aktuellen rand sind 
die entwicklungen durch verstärkte Zuwanderung sowie eine steigende 
geburtenrate überdeckt, allerdings wird dadurch der grundhafte Trend 
der schrumpfung und alterung der bevölkerung nur verzögert, nicht 
strukturell verändert. exemplarisch dafür stehen auch unterschiedliche 
entwicklungspfade hinsichtlich der höhe der einwohnerzahlen sowie 
der altersstruktur zwischen kreisangehörigem und kreisfreiem raum.

Ohne an dieser stelle in eine detaillierte analyse der demografischen 
entwicklung einzusteigen, soll ein Überblick über deren Fortgang im 
betrachtungszeitraum gegeben werden. Die abbildung  54 zeigt, dass 
die gesamtbevölkerungszahl im Freistaat zwischen 2013 und 2020 sehr 
moderat um insgesamt 0,5 % bzw. 22.000 gestiegen ist. Diese entwicklung 

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

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

ist zum einen bedingt durch die andauernde natürliche schrumpfung133 
um etwa 10.000 Personen im Jahr über den beobachtungszeitraum 
hinweg und zum anderen durch Wanderungsbewegungen. seit dem 
Jahr  2013 sind durchweg positive Wanderungssalden zu beobachten 
gewesen. Während die gesamtbevölkerung sachsens im Zeitraum von 
2013 bis 2016 um 0,9 % (+36.700 einwohner) anstieg, musste von 2016 bis 
2020 ein rückgang von 0,4 % (-15.000  einwohner) konstatiert werden. 
Der durch den starken Zustrom an geflüchteten und asylbewerbern ins-
besondere 2015 und 2016 ausgelöste bevölkerungszuwachs ist nicht von 
Dauer gewesen. Der grundsätzliche schrumpfungstrend lässt sich nach 
momentanem stand auf lange sicht nicht durch positive Wanderungs-
salden aufhalten. gleichzeitig sind sehr unterschiedliche entwicklungen 
in den Teilräumen feststellbar: so ist ein anhaltender bevölkerungs-
zuwachs auf ebene der Kreisfreien städte feststellbar, wohingegen 
der kreisangehörige raum kontinuierlich schrumpft. alleine seit 2013 
wuchsen die Kreisfreien städte zusammengenommen um mehr als 
102.000 einwohner (+7,9 %), während die bevölkerungszahl in den Land-
kreisen um insgesamt etwas mehr als 80.000 einwohner (-2,9 %) zurück-
ging. Die bevölkerungsverluste des kreisangehörigen raumes sind im 
Vergleich zu den in vorherigen gemeindefinanzberichten festgestellten 
rückgängen allerdings geringer (In den Jahren 2010 bis 2018 betrug der 
rückgang beispielsweise -6,3 %). Insgesamt zeigt sich, dass Zuwande-
rung den negativen effekt des einwohnerrückgangs auf die ökonomi-
sche Leistungsfähigkeit, die öffentliche Leistungsbereitstellung und die 
öffentlichen Finanzen dämpfen kann.

Das bevölkerungswachstum im kreisfreien raum wurde insbesondere 
durch die städte Dresden (2020 ggü. 2013: +29.500 einw. bzw. 5,6  %) 
und Leipzig (2020 ggü. 2013: +69.000 einw. bzw. 13,2 %) und dabei teil-
weise durch Wanderungsgewinne, aber auch durch hohe geburtenraten 
erbracht. am aktuellen rand wächst insbesondere Leipzig mit einem 
einwohnerplus von etwa 8.600 pro Jahr (Zeitraum 2013–2020) beson-
ders kräftig, während der Zuwachs in Dresden weniger kräftig verläuft 
(+3.700 einwohner pro Jahr im Zeitraum von 2013–2020). Die bevölkerung 
in Chemnitz ist dagegen nahezu konstant geblieben, der Zuwachs seit 

133 Überschuss der Sterbefälle über die Zahl der Geburten.

Abbildung 54: Entwicklung der Bevölkerungszahl in Sachsen 2013 bis 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt.
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2013 beläuft sich auf 3.500 Personen. 
Der zusammengefasste bevölkerungs-
rückgang in den ehemals Kreisfreien 
städten Zwickau, Plauen, görlitz und 
hoyerswerda beträgt im betrachte-
ten Zeitraum etwa 3.900 Personen 
bzw. 1,6  %. Die negative entwicklung 
ist im Vergleich zum restlichen kreis-
angehörigen raum nicht so stark. 
Während hoyerswerda (-7,3  %) und 
Zwickau (-3,9  %) weiter schrumpfen, 
verzeichnen sowohl görlitz (+3,5 %) als 
auch Plauen (+0,6  %) bevölkerungs-
zuwächse. In den letzten Jahren ist 
zudem eine verstärkte binnenwande-
rung zu Lasten der Kreisfreien städte 
und zu gunsten des kreisangehöri-
gen raumes festzustellen. Insbesondere Leipzig und Dresden verlie-
ren einwohner an die jeweils umliegenden Landkreise und generieren 
ihre bevölkerungszuwächse nicht mehr vorrangig aus den ländlichen 
raumen des Freistaates sachsen, sondern von außerhalb der Landes-
grenzen. 

Die, trotz der in den vergangenen Jahren leicht gestiegenen einwohner-
zahl (immerhin +0,5 % seit 2013), mittelfristig zu erwartende schrump-
fung der einwohnerzahl in sachsen134 und die heterogenen entwick-
lungen im Land haben verschiedene Wirkungen auf die nachfolgende 
auswertung der Kassendaten. Durch die schrumpfung werden Pro-
Kopf-Zuwächse tendenziell etwas überschätzt, da auch bei gleichen 
absolutwerten (in euro) bei der Division durch weniger Köpfe steigende 
Pro-Kopf-Werte berechnet werden. spiegelbildlich dazu werden sin-
kende absolutwerte in der Pro-Kopf-Darstellung unterschätzt. sinkt 
ein Pro-Kopf-Wert, so ist die absolute Zahlenbasis in euro noch deut-
lich stärker zurückgegangen als die bevölkerungszahl. entwickeln sich 
Pro-Kopf-Werte dagegen konstant, steht dies für einen rückgang der 
absolutwerte im gleichen umfang wie die bevölkerungsschrumpfung. 
Dies ist insofern besonders wichtig, da die bevölkerungsentwicklung in 
den westdeutschen Flächenländern (auch in den finanzschwachen) im 
gleichen Zeitraum von deutlicherem Wachstum (+3,4 %) geprägt war.135

Die entwicklung der einwohnerzahlen von 2020 bis 2035 ist in Tabelle 8 
dargestellt. hierbei werden die ergebnisse der aktuellsten bevölke-
rungsvorausberechnung (7. regionalisierte bevölkerungsvorausberech-
nung des statistischen Landesamtes) mit dem (bereits niedrigeren) 
Ist-bevölkerungsstand 2020 zusammengeführt. Nach dieser vorläufig 
aktualisierten Prognose steigt die einwohnerzahl in den Kreisfreien 
städten bis 2035 gegenüber dem Jahr 2020136 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	größten	Zuwachs	im	Verlauf	der	Jahre	2013	

bis	 2020	 verzeichnete	 Baden-Württemberg	 (+4,7  %),	 gefolgt	 von	 Bayern	 (+4,6  %).	
Die ostdeutschen Flächenländer verzeichnen über den gesamten Beobachtungs-
zeitraum	 dagegen	 eine	 konstante	 Bevölkerungszahl	 (+0,09 %),	 wobei	 die	 negative	
Entwicklung	von	Thüringen	(-1,7 %)	und	Sachsen-Anhalt	(-2,7 %)	durch	Zuwächse	der	
anderen Bundesländer ausgeglichen wird. 

136 Die in der Vorausberechnung des Statistischen Landesamtes Sachsen auf Ist-Daten 
des	Jahres	2018	fußenden	Veränderungsraten	der	Einwohnerzahlen	für	das	Jahr 2035	
gegenüber 2020 wurden auf die aktuell bereits bekannten Einwohnerzahlen vom 
30.06.2020 angewendet. Somit sind die Entwicklungstrends der Bevölkerung bis 2035 
nach wie vor gleich, das Niveau der Einwohnerzahl ist allerdings bereits niedriger als 
in der Prognose des Jahres 2018 für 2020 angenommen wurde.

3,4  %,137 während sie im kreisangehörigen raum nach Variante  1 um 
8,6 % abnimmt sowie nach Variante 2 um 11 % sinkt. Im Vergleich zur 
vorherigen bevölkerungsvorausberechnung hat sich der Trend zu einer 
divergierenden entwicklung sogar noch verstärkt.

auf regionaler ebene werden sich die zuletzt beobachteten Trends 
wahrscheinlich ebenfalls fortsetzen (Tabelle  8). Während Leipzig und 
Dresden bis 2035 voraussichtlich weiterwachsen werden, wird Chemnitz 
aller Vorrausicht nach schrumpfen. Der gesamte kreisangehörige raum 
sieht sich teilweise massiven bevölkerungsrückgängen gegenüber. am 
stärksten betroffen werden unabhängig 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 bevölkerungs-
rückgänge besonders in den im umfeld der Kreisfreien stadt Leipzig 
liegenden Kreise, (wie bspw. die Landkreise Leipzig oder Nordsachsen), 
verhältnismäßig gering ausfallen. auch im umfeld Dresdens sind die 
rückgänge weniger dramatisch. Die prognostizierten bevölkerungsrück-
gänge 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 
können als im rest des Landes.

an dieser stelle sollte noch erwähnt 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 maße die Zahlen, die im Jahr  2020 auf 
grund der einreisebeschränkungen sehr stark zurückgegangen 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 jüngerer 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.

Tabelle 8: Prognostizierte Bevölkerungsentwicklung in Sachsen von 2020 bis 2035

Voraussichtliche  
Bevölkerungsentwicklung  
(Variante 1, in 1.000 Einw.)

Voraussichtliche  
Bevölkerungsentwicklung  
(Variante 2, in 1.000 Einw.)

2020 2025 2030 2035 2025 2030 2035
Chemnitz, Stadt 245 245 241 237 243 234 225
Dresden, Stadt 555 575 582 588 569 568 563
Leipzig, Stadt 592 638 663 681 628 643 652
Kreisfreier Raum 1.393 1.396 1.486 1.506 1.440 1.445 1.440
Kreisangehöriger
Raum 2.669 2.653 2.516 2.439 2.578 2.478 2.374

Freistaat Sachsen 4.063 4.049 4.002 3.945 4.018 3.923 3.814

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.
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3 Finanzierungssaldo

3.1 Zusammenfassung

Die dargestellten entwicklungspfade und strukturen des Finanzierungs-
saldos und seiner Komponenten lassen sich – im Vorgriff auf die nach-
folgenden Kapitel – wie folgt für die Kommunen in sachsen zusammen-
fassen (angaben jeweils in euro/einw.):
 ― Die Kommunen haben 2020 trotz der Krise und Dank der umfang-

reichen hilfsmaßnahmen des bundes und der Länder mit einem 
positiven ergebnis abgeschlossen. Der sich in den sächsischen 
Kommunen für 2020 ergebende positive Finanzierungssaldo in höhe 
von +114 euro/einw. ist im bundesweiten (+38 euro/einw.) Vergleich 
überdurchschnittlich, jedoch etwas geringer als im Durchschnitt der 
übrigen ostdeutschen Kommunen (+135 euro/einw.). Dies ist durch 
geringfügig niedrigere einnahmen und etwas höhere ausgaben, vor 
allem im bereich der Infrastruktur, bedingt. 

 ― Die steuereinnahmen sind 2020 infolge der Corona-Pandemie 
erheblich eingebrochen, die ausfälle wurden jedoch durch Kompen-
sationsmaßnahmen des bundes und der Länder für die gewerbe-
steuer zu einem großteil ausgeglichen. Die einzelheiten der haus-
haltswirksamen Corona-Politik können im Kapitel IV.1 nachvollzogen 
werden.

 ― Die sächsischen Kommunen, vor allem die kreisangehörigen 
gemeinden, zeigen im bundesweiten Vergleich eine überproporti-
onale anspannung der realsteuerhebesätze (grundsteuer, gewer-
besteuer). Dennoch ist das steueraufkommen im bundesvergleich 
weiterhin als schwach einzustufen. Die Kommunen in den anderen 
neuen bundesländern haben ihre hebesätze in den vergangenen 
Jahren stärker als die sächsischen Kommunen angehoben.

 ― Die allgemeinen und investiven Zuweisungen an die sächsischen 
Kommunen sind insbesondere 2020 infolge der Corona-hilfsmaß-
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 höheren laufenden und investiven 
Fördermitteln ausgedrückt.

 ― Die einnahmen aus gebühren und vergleichbaren entgelten sind bis 
2019 angewachsen, krisenbedingt 2020 jedoch gesunken. Das unter-
durchschnittliche aufkommen im bundesvergleich ist dabei durch 
die abweichende auslagerungsaktivität begründet, d.  h., nicht die 
ausschöpfung des gebührenpotenzials, sondern die struktur der 
aufgabenerfüllung, ist ursächlich.

 ― Die positiven ergebnisse der Vergangenheit sind maßgeblich durch 
ein geringeres ausgabenniveau der laufenden aufgabenerfüllung zu 
erklären als auch zum Teil durch eine stärkere ausschöpfung des 
eigenen steuerpotenzials. Die bereinigten einnahmen der sächsi-
schen Kommunen fielen am aktuellen rand etwa genauso hoch aus 
wie in den übrigen ostdeutschen Flächenländern. Im Vergleich zu 
den westdeutschen Vergleichsländern sind sie jedoch (seit 2015) als 
niedriger einzustufen. Dies ist besonders auf die schwächere ent-
wicklung der einnahmen aus Landeszuweisungen zurückzuführen, 
speziell im Vergleich zu den westdeutschen Vergleichsländern.

 ― Die Personalausgaben sind infolge des leicht anwachsenden Per-
sonalbestandes und der Tarifabschlüsse der vergangenen Jahre 
moderat gestiegen (+4,6  %). Die sächsischen Kommunen weisen 
aber insgesamt unterdurchschnittliche Personalausgaben auf. beim 
laufenden sachaufwand war ein anstieg von +1,3 % zu beobachten. 
auch hier weisen die sächsischen Kommunen im bundesvergleich 
ein unterdurchschnittliches Niveau auf. Zinsausgaben spielen vor 

dem hintergrund der fortgesetzten entschuldung sowie des histo-
risch niedrigen Zinsniveaus kaum noch eine rolle und sind allein 
2020 um 17,5 % gegenüber dem Vorjahr gesunken. Die Zuschüsse, die 
aus dem Kernhaushalt zur erfüllung der ausgelagerten aufgabener-
bringung aufgebracht werden, haben weiter kräftig an bedeutung 
gewonnen (+12,2 % ggü. 2019). 

 ― Die infrastrukturbezogenen ausgaben der sächsischen 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 zurückgingen (-1,6 %). Die sachinvestitionen sind 
im ostdeutschen Vergleich überdurchschnittlich und zeigen in der 
mittleren Frist seit 2015 einen deutlichen aufwärtstrend (wie auch 
in den übrigen ostdeutschen Flächenländern). Für den gemeinde-
finanzbericht sachsen wird wie in den Vorjahren ein erweiterter 
Investitionsbegriff zugrunde gelegt, welcher die infrastrukturbezo-
genen ausgaben bündelt. 

 ― Die ausgabenbelastung durch den sozialbereich stagniert seit 2016 
und sind auch 2020 nur sehr moderat (+2,3  %) gegenüber dem 
Vorjahr gewachsen, was dem bundesweiten Trend entspricht. Dämp-
fend wirkten vor allem die ausgaben im bereich des sgb II sowie der 
Leistungen für asylbewerber. Die ausgaben der sozial-, eingliede-
rungs- und Jugendhilfeleistungen stiegen dagegen weiter.

 ― Der schuldenabbau in den sächsischen 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 verstärkte Inanspruchnahme zu beobachten 
gewesen.

 ― Im Vergleich zum bundesdurchschnitt ist sowohl ein niedrigeres 
einnahme- als auch ausgabeniveau festzuhalten. entgegen mancher 
Vorstellung haben die sächsischen (wie auch die ostdeutschen) 
Kommunen trotz weitergeleiteter mittel aus dem Länderfinanzaus-
gleich und dem solidarpakt (bis 2019) sowie den »hartz-IV-sobeZ« 
und weiteren Fördermaßnahmen für strukturschwache räume nicht 
mehr einnahmen zur Verfügung als die westdeutschen. Dabei ist 
nach wie vor eine ausgeprägte steuerschwäche zu beobachten, die 
sich verfestigt hat und die auch durch das höhere Zuweisungsni-
veau nicht beseitigt werden kann. Der abstand zu den westdeut-
schen Flächenländern hat sich zuletzt sogar vergrößert. auf der 
ausgabenseite sind fast durchgängig 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 höhere 
erhaltungsaufwand kann dies nur zum Teil kompensieren, da er sich 
auf die vorhandene Infrastruktur bezieht.

 ― Im Vergleich zu den übrigen ostdeutschen Kommunen erreichen 
die sächsischen gemeinden und gemeindeverbände trotz über-
durchschnittlich hoher hebesätze der realsteuern keine über-
durchschnittlichen steuereinnahmen und letztlich etwa das gleiche 
einnahmeniveau. Die strukturen des Jahres 2020 sind dabei jedoch 
stark durch die effekte der Corona-Pandemie geprägt. Daher sind 
an vielen stellen die strukturen bis 2019 und die sondereffekte 
2020 dargestellt. einzig bei den investiven Zuweisungen werden die 
sächsischen Kommunen deutlich besser ausgestattet als die übrigen 
ostdeutschen Kommunen.
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3.2 Vorbemerkung: Die 
Rolle und Eignung des 
Finanzierungssaldos als 
finanzstatistische	Größe	
in einer doppischen Welt

Der Finanzierungssaldo erscheint als 
eine maßzahl der kameralen begriffs-
welt. er misst Zahlungsströme 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 maßzahl 
zunächst erklärungsbedürftig. 

einerseits ist dies ein erfordernis der 
Datenverfügbarkeit. Daten der ergeb-
nisrechnung liegen immerhin für die 
Jahre 2013 bis 2018 vor. Das bedeu-
tendste hindernis ist aber, dass die 
amtliche statistik, die durch die sta-
tistischen Ämter der Länder und des 
bundes erhoben und herausgegeben 
wird, nach wie vor vollständig auf die 
Zahlungsströme abstellt. eine erweite-
rung der statistischen berichterstat-
tung auf Daten der ergebnisrechnung 
ist zwar in arbeit aber mittelfristig 
noch nicht flächendeckend für externe 
Nutzer wie die Wissenschaft verfügbar. 
spezielle analysen für die bereits dop-
pisch buchenden Kommunen können 
dabei in der erforderlichen Tiefe und 
breite nicht durchgeführt werden. Der 
auf Zahlungsdaten basierende Finan-
zierungssaldo und seine Zerlegung 
in einzelkomponenten bleibt daher 
vorerst die einzige Orientierungsgröße für 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-
Württemberg das einzige Land, das bis 2017 vordergründig für die Kom-
munen den ausgleich des ordentlichen ergebnisses in § 72 abs. 3 sächs-
gemO als einzigen maßstab für den haushaltsausgleich definiert hatte 
(abbildung 56). auch drei weitere Länder (brandenburg, sachsen-anhalt 
und schleswig-holstein) berufen sich ausschließlich auf die doppische 
ergebnisrechnung, beziehen aber auch das außerordentliche ergeb-
nis ein. In der mehrzahl von acht Flächenländern 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 darüber 
ermöglichen, in welchem umfang für die aufgabenerfüllung einmalig oder 

dauerhaft Kredite aufgenommen werden müssen oder getilgt werden 
können. Dies ist – bei aller Konzentration auf die begriffswelt der ergeb-
nisrechnung – nach wie vor essenziell für die beurteilung der finanziel-
len Lage und stabilität einer einzelnen Kommune und die kommunale 
gesamtheit im Freistaat sachsen.138 Insofern ist auch zukünftig davon 
auszugehen, dass eine betrachtung der ergebnisrechnung die hier dar-
gestellten untersuchungen erweitern aber nicht ersetzen wird. Dies 
entspricht auch der geänderten sächsischen gemeindeordnung, welche 
seit 1.1.2018 ihre Wirksamkeit entfaltet. hierbei wurde nicht nur der 
ausgleich des doppischen Gesamtergebnisses statt des ordentlichen 
ergebnisses zum maßstab des haushaltsausgleichs (§ 72 abs. 3 sächs-
gemO (neu)139). Zusätzlich wurde die liquiditätsorientierte Perspektive 
gestärkt, was faktisch einer reaktivierung der alten kameralen haus-
haltsausgleichsregel gleichkommt. gemäß § 72 abs. 4 sächsgemO (neu) 

138	 Vgl.	Hesse	(2019),	S. 90	ff.
139 Die Bezeichnung »neu« bezieht sich auf die aktuelle, seit dem 20.7.2019 gültige 

Fassung.

Abbildung 55: Zusammenfassende Übersicht zum Vergleich der Finanzlage der sächsischen 
Kommunen in Euro/Einw. 2020

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

Abbildung 56: Vorgaben zum kommunalen Haushaltsausgleich in den Ländern

Land
ausgleich 

ordentliches 
ergebnis

ausgleich  
außerordent-

liches ergebnis

ausgleich  
gesamtsaldo*

ausgleich  
Finanzhaushalt

baden-Württemberg, Sachsen 
(bis 2017) vorgesehen

brandenburg, sachsen-anhalt vorgesehen vorgesehen
schleswig-holstein vorgesehen
bayern, mecklenburg-Vorpom-
mern, Nordrhein-Westfalen, 
rheinland-Pfalz, saarland, 
Thüringen, Sachsen (seit 2018)

vorgesehen vorgesehen

Niedersachsen vorgesehen vorgesehen vorgesehen
hessen vorgesehen vorgesehen

* ordentliches und außerordentliches Ergebnis 
Quelle: Eigene Darstellung, nach Gnädinger/Hilgers (2010), S. 190.
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ist auch ein ausgleich des Finanzhaus-
halts erforderlich. Dafür muss der 
Zahlungsmittelsaldo der laufenden 
Verwaltungstätigkeit mindestens der 
ordentlichen Tilgung entsprechen. 
Der ausgleich des Finanzhaushalts ist 
zudem sofort zu erbringen, während 
der ergebnisausgleich erst schritt-
weise die volle Wirksamkeit entfalten 
wird.140 Damit wird klar, dass auch 
zukünftig in sachsen der Finanzie-
rungssaldo die wesentliche Informati-
onsgrundlage für die Lage der kommu-
nalen haushalte darstellt.

Die berechnung des Finanzierungs-
saldos erfolgte gemäß dem schema 
der statistischen Landesämter141 und 
damit auf einer basis, die eine interre-
gionale und intertemporale Vergleich-
barkeit ermöglicht. Der saldo stellt 
die um besonderen Finanzierungsvor-
gänge und haushaltstechnische Verrechnungen bereinigten einnahmen 
und ausgaben (bzw. einzahlungen und auszahlungen) gegenüber und 
gibt somit einen ersten anhaltspunkt über die gesamtsituation der 
kommunalen haushalte. Über die eignung des Finanzierungssaldos 
als Indikator bestehen durchaus unterschiedliche ansichten. er stellt 
zunächst dar, inwieweit die haushalte der gemeinden durch »beson-
dere Finanzierungsvorgänge« ergänzt werden müssen, d. h. durch 
aufnahme von (Kassen-)Krediten, entnahmen von rücklagen, aber 
auch Tilgungen bzw. eine erhöhung der Liquidität. ein positiver Finan-
zierungssaldo indiziert dabei die Fähigkeit, Verschuldung abzubauen 
oder rücklagen bei Kassenmitteln zu erhöhen. ein negativer Finanzie-
rungssaldo bedeutet einen substanzverzehr, der sich letztlich in einer 
höheren Verschuldung und geringeren Liquidität niederschlägt. somit 
kann in der gesamtschau festgestellt werden, inwieweit die gemeinden 
liquiditätsorientiert »von der sub stanz« leben bzw. zusätzliche subs-
tanz aufbauen.142 Der Finanzierungssaldo ermöglicht mithin aussagen 
über die langfristige Nachhaltigkeit der Kommunalfinanzen. als Indika-
tor ist er daher für gesamtwirtschaftliche betrachtungen geeignet und 
ist auch bundesweit die zentrale größe in der vergleichenden Darstel-
lung öffentlicher und kommunaler haushalte.

In der kommunalen Praxis hatte der Finanzierungssaldo dagegen bereits 
vor der umstellung auf die Doppik eine eher untergeordnete bedeu-
tung.143 haushaltsrechtlich stand (und steht wieder) für die einzelne 
gemeinde vielmehr der ausgleich des Verwaltungshaushalts sowie die 
erwirtschaftung der Pflichtzuführung zum Vermögenshaushalt in höhe 
der planmäßigen Tilgung eines jeden Jahres im mittelpunkt.144 Die Inter-
pretation der finanziellen Lage der gemeinde erfordert jedoch tiefere 

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

141	 Z. B.	für	Sachsen:	Statistisches	Landesamt	des	Freistaates	Sachsen	(2019),	S. 65–67.
142 Diese liquiditätsorientierte Sichtweise ist allerdings nicht identisch mit dem kom-

munalen Eigenkapital nach dem doppischen Begriffssystem (Ressourcenverbrauchs-
konzept).

143	 Vgl.	Schwarting	(2001),	S. 199.
144	 Der	 überschießende	 Betrag	 wurde	 als	 »Freie	 Spitze«	 bezeichnet.	 Vgl.	 Schwarting	

(2005),	S. 33.

einblicke. Kreditaufnahmen bei gleichzeitig ausgeglichenen haushalten 
sind »möglich und haushaltsrechtlich durchaus zulässig«145. ein nega-
tiver Finanzierungssaldo im Zusammenhang mit einem rückgang von 
rücklagen kann beispielsweise auch eine Investitionstätigkeit wider-
spiegeln, die aus aufgebauten Liquiditätsrücklagen vergangener haus-
haltsjahre finanziert wird. In diesem Fall stünde der Negativsaldo kei-
nesfalls für 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 höher als in den 
Veröffentlichungen der statistischen Ämter oder der Landesrechnungs-
höfe.

erschwerend für strukturelle Vergleiche kommt das materiell zum Teil 
sehr unterschiedliche kommunale haushaltsrecht in den verschiede-
nen Ländern, verbunden mit der sehr unterschiedlichen Datenquali-
tät in den letzten durch Doppikumstellung geprägten Jahren, hinzu.146 
ergänzt werden diese technischen aspekte durch materiell verschieden 
hohe auslagerungsgrade öffentlicher Leistungen auf private aufgaben-
träger sowie die oft unzureichende Nachvollziehbarkeit kommunalen 
Vermögens. Dennoch muss versucht werden, mit hilfe der verfügbaren 
Daten ein gesamtbild der kommunalen Finanzlage zu zeichnen, um der 
kommunalen haushaltspolitik anhaltspunkte für ihre zukünftige aus-
richtung zu geben. Da im rahmen des vorliegenden gemeindefinanz-
berichts 2020/2021 für sachsen eine längere Zeitreihe der Jahre 2013 
bis 2020 betrachtet wird, ist es zweckmäßig, den Langfristindikator 
Finanzierungssaldo heranzuziehen. an dieser stelle sei nochmals daran 
erinnert, dass die hier gezeigten Datenreihen die Kernhaushalte der 
gemeinden und gemeindeverbände abbilden und die extrahaushalte 
ausschließen.

145	 Vgl.	Schwarting	(2005),	S. 34.
146 Das Statistische Bundesamt weist bei der Herausgabe der Kassen- und Jahresrech-

nungsdaten	 regelmäßig	 auf	 schwankende	 Qualität	 der	 Datenerhebung	 sowie	 die	
Schwierigkeit intertemporaler Vergleiche hin.

Abbildung 57: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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3.3 Finanzierungssaldo

Im Zeitraum 2013 bis 2020 wies die gesamtheit der sächsischen Kommu-
nen einen durchgängig positiven Finanzierungssaldo auf (abbildung 57). 
seit 2015 ist ein stetiger anstieg bis 2019 zu beobachten gewesen. Ähn-
liches gilt auch für alle übrigen Vergleichsräume. Im Jahr 2019 konnte 
bundesweit ein Finanzierungssaldo von +62 euro/einw. erreicht werden, 
wobei der Wert für sachsen mit +65 euro/einw. nur unwesentlich besser 
ausfiel. 

Im Jahr  2020 ist der saldo durch die effekte der Corona-Pandemie 
geprägt, die einerseits starke rückgänge bei den kommunalen 

steuereinnahmen und steigerungen 
bei sachausgaben im Zusammenhang 
mit der Pandemiebewältigung mit sich 
brachte, andererseits aber auch durch 
die finanziellen hilfsmaßnahmen des 
bundes und der Länder  – vor allem 
die Kompensation für die ausfallen-
den gewerbesteuereinnahmen und 
die höhere bundesbeteiligung bei den 
kommunalen Kosten der unterkunft 
(Kdu) im sgb II –geprägt war. Letztlich 
schlossen die Kommunen bundesweit 
trotz der Krise mit einem Überschuss 
ab. In sachsen lag er bei +114  euro/
einw, in den übrigen ostdeutschen 
Kommunen sogar bei +135 euro/einw., 
was durch die ergebnisse in branden-
burg und mecklenburg-Vorpommern 
geprägt ist. Damit lagen die Finanzie-
rungssalden auch deutlich oberhalb 
des Durchschnitts der westdeutschen 
Vergleichsländer (+22 euro/einw.).

In der Länderbetrachtung fallen große 
unterschiede innerhalb der kommu-
nalen Familie auf. Insbesondere die 
gemeinden und gemeindeverbände 
in Ostdeutschland konnten zuletzt 
deutliche liquide Überschüsse erzie-
len. Trotz der Kriseneffekte fielen die 
Finanzierungssalden nur in bayern, 
Niedersachsen und im saarland 
negativ aus. Ohne an dieser stelle 
in eine detaillierte analyse über alle 
Länder einzusteigen, kann festgehal-
ten werden, dass die ostdeutschen 
Kommunen im Jahr  2020 besser 
(+128 euro/einw.) abgeschnitten haben 
als die westdeutschen Kommunen 
(+21 euro/einw.) (abbildung 58). 

Im Durchschnitt der Jahre 2013 bis 2020 
konnten die sächsischen Kommunen 
Überschüsse in höhe von insgesamt 
rund +64  euro/einw. erwirtschaften, 
was recht genau dem bundesdurch-
schnitt von +60 euro/einw. entspricht. 
In den westdeutschen Kommunen 

betrug der Überschuss immerhin +55  euro/einw., bei den Kommunen 
der wirtschaftsschwachen Vergleichsländer konnte ein Überschuss 
von durchschnittlich +38  euro/einw. konstatiert werden. auch die 
übrigen ostdeutschen Kommunen haben seit 2013 Überschüsse gene-
rieren können, 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 über-
durchschnittliche einnahmeausstattung der ostdeutschen Kommunen, 
sondern recht eindeutig durch einen sparsameren mitteleinsatz verur-
sacht werden.

Abbildung 58: Kommunale Finanzierungssalden nach Ländern in Euro/Einw. 2020 und 2013–2020

–

 
Darstellung der Achsen aus Übersichtlichkeitsgründen modifiziert. 
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 59: Entwicklung des Finanzierungssaldos in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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Der innersächsische Vergleich (abbil-
dung  59) zeigt, dass der saldo der 
Kreisfreien städte deutlich volatiler 
ausfiel als jener der kreisangehörigen 
gemeinden sowie insbesondere jener 
der Landkreise. In den Jahren 2019 und 
2020 lagen die Finanzierungssalden 
der Kreisfreien städte deutlich unter 
denen im kreisangehörigen raum. 
Für das berichtsjahr 2020 kann erneut 
ein Überschuss des kreisangehörigen 
raums konstatiert werden, der sich 
mit +176 euro/einw. deutlich über dem 
Durchschnitt der Kreisfreien städte 
+54  euro/einw. bewegt. Die kreisan-
gehörigen gemeinden schnitten mit 
+104  euro/einw. überdurchschnittlich 
ab, wohingegen auf ebene der Land-
kreise ein geringerer Überschuss von 
etwa +63 euro/einw. vorliegt, der sich 
seit 2017 stetig erhöht hat. 

mit blick auf das Jahr 2020 kann trotz 
der erheblichen herausforderungen im 
Zusammenhang mit der bewältigung 
der Corona-Pandemie zunächst fest-
gestellt werden, dass sich diese noch 
nicht spürbar im gesamtergebnis nie-
dergeschlagen hat. Dies wird sich ab 
2021 voraussichtlich deutlich ändern. 
In den Jahren ab 2013 konnten aber 
offenbar Puffer aufgebaut werden, 
die den Kommunen in der schwieri-
gen gegenwart und näheren Zukunft 
sicherheit geben. bund und Länder 
haben die Kommunen unabhängig von 
der Krisenhilfe gestärkt, insbesondere 
bei den Kdu-Leistungen (sgb II), durch 
eine höhere umsatzsteuerbeteiligung 
sowie investive maßnahmen. außer-
dem hatte sich noch bis 2019 die steu-
erliche basis deutlich verbessert. Die 
oben genannte arbeitsmarktlage hat 
dazu beigetragen, dass diese entwick-
lungen nicht nur konjunktureller art 
sind, sondern eine strukturelle Ver-
besserung darstellen. 

um die finanzielle Lage der städte und gemeinden etwas differenzier-
ter darzustellen, wurde für den betrachtungszeitraum berechnet, wie 
sich der anteil der gemeinden mit positivem bzw. negativem Finanzie-
rungssaldo an der gesamtzahl der kreisangehörigen 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 insbesondere 2018 und 2019 vergleichsweise gute 
Jahre für die sächsischen Kommunalfinanzen waren. Dennoch verdeut-
licht die Darstellung, dass mit blick auf die gesamtheit der sächsischen 

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

um die Disparitäten innerhalb des Freistaates deutlicher zu machen, 
kann der zusammengefasste Finanzierungssaldo der städte und 
gemeinden des Jahres 2020 (einschließlich Kreisfreie städte) in zwei 
Teile zerlegt werden: 307 städte und gemeinden erzielten Überschüsse 
im Volumen von insgesamt rund 425 mio. euro, während 118 städte und 
gemeinden Defizite hinnehmen mussten, die sich auf insgesamt rund 
-112 mio. euro summierten. Lediglich einer der zehn sächsischen Land-
kreise verzeichnete im Jahr  2020 einen negativen Finanzierungssaldo, 
dementsprechend erzielten neun Landkreise Überschüsse. Dazu kommt 
ein Defizit von -22,4  mio. euro auf seiten  des Kommunalen sozialver-
bands. Insofern kann ein Nebeneinander von besserer und schlechterer 

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

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen, eigene Berech-
nung. 

Abbildung 61: Entwicklung des Finanzierungssaldos in den kreisangehörigen Gemeinden Sach-
sens nach Größenklassen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen
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Finanzlage in sachsen konstatiert werden, das sich auch in einem 
Nebeneinander von schuldentilgung und schuldenaufnahme äußert. 
Die gesamtsicht auf die sächsischen Kommunen stellt sich bei näherer 
betrachtung also deutlich differenzierter dar.

eine unterteilung nach gemeindegrößenklassen zeigt, dass die einwoh-
nerzahl allein kein wesentlicher einflussfaktor für das mit dem Finan-
zierungssaldo gemessene haushaltsergebnis ist (abbildung 61). Durch-
gängig haben alle größenklassen in den drei Vergleichsjahren positive 
Finanzierungssalden erreicht. Insbesondere ist nicht feststellbar, dass 
kleinere gemeinden eine ‒ am ergebnis gemessen  – angespanntere 
haushaltslage aufweisen als größere.

Werden die hier dargelegten Finanzierungssalden der gemein-
den und gemeindeverbände im Freistaat sachsen mit denen des 

Landeshaushalts verglichen, so zeigt 
sich als gemeinsamkeit, dass auf 
beiden ebenen seit 2013 bis 2019 über-
wiegend Finanzierungsüberschüsse 
erzielt wurden (abbildung  62). Die 
Kommunen wiesen dabei permanent 
geringere Überschüsse als die Landes-
ebene auf. Für den gesamtvergleich 
kann die abgrenzung nach Kern- und 
extrahaushalten nach dem oben 
beschriebenen schalenkonzept vor-
genommen werden (abschnitt  1.2.2). 
Während auf der kommunalen ebene 
die Finanzierungssalden mit und ohne 
extrahaushalte in eher geringem maße 
auseinanderfallen, ändert sich der 
blick auf den staatshaushalt grund-
legend. Im beobachtungszeitraum 
hat der Freistaat einschließlich seiner 
extrahaushalte bis 2019 erhebliche 
Überschüsse erwirtschaftet, aller-
dings waren die Kernhaushalte 2015, 
2016 und 2019 leicht im Defizit. unter 
den extrahaushalten des Landes 
finden sich neben den hochschulen 
und universitäten, die regelmäßig 
keine Überschüsse erwirtschaften und 
einigen staatsbetrieben (z. b. Landes-
talsperrenverwaltung) auch die son-
dervermögen, mit deren hilfe der Frei-
staat risiko- und Zukunftsvorsorge 
betreibt (u.  a. garantiefonds sach-
senLb, generationenfonds, Zukunfts-
sicherungsfonds). Die Verlagerung von 
Tätigkeiten in extrahaushalte ist dabei 
im Länderkreis nicht ungewöhnlich, 
der Freistaat nimmt dennoch eine son-
derposition ein. Während die anderen 
Länder überwiegend »parallel« ausla-
gern, d.  h., einnahmen und ausgaben 
in ungefähr gleichen anteilen aus dem 
Kernbudget umstrukturieren, verläuft 
die auslagerung in sachsen mit einem 
schwerpunkt auf der einnahmenseite. 
Das heißt, die extrahaushalte gene-

rieren hohe einnahmen, vor allem durch Zuführungen aus dem staats-
haushalt, haben aber wesentlich geringere ausgaben. Damit entstehen 
die skizzierten Diskrepanzen und stetig wachsende liquide rücklagen, 
die in keinem anderen Land in vergleichbarem umfang beobachtet 
werden können. 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 föderalen Finanzgefüge der bundesrepub-
lik Deutschland ist es in Krisenzeiten sachlogisch und finanzwissen-
schaftlich richtig, dass sich die Länder und vor allem der bund sehr viel 
stärker in der Finanzierung der akuten Krisenbewältigung engagieren 
als die Kommunen. Vor Ort war und ist es bedeutsam, dass zunächst die 
öffentliche Leistungserbringung und damit die operative handlungsfä-
higkeit der Daseinsvorsorge aufrechterhalten werden.

Abbildung 62: Finanzierungssalden der kommunalen sowie der Landesebene im Freistaat 
Sachsen 2013-2020

 
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 öffentlichen Gesamthaushalts.

Abbildung 63: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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Im berichtszeitraum zwischen 2013 
und 2019 haben die sächsischen 
Kommunen in ihren Kernhaushal-
ten Überschüsse von rund 1,35  mrd. 
euro (2,16  mrd. euro einschließlich 
der extrahaushalte) erzielt. Von den 
Überschüssen in den Kernhaushal-
ten flossen rund 915  mio. euro in die 
Tilgung des schuldenstandes. Der 
Freistaat erreichte im gleichen Zeit-
raum einen kumulierten Überschuss 
von rund 3,3 mrd. euro in seinem Kern-
haushalt147 und von rund 7,5 mrd. euro 
einschließlich seiner extrahaushalte. 
seine Kreditmarktverschuldung ging 
bis 2019 im Kernhaushalt um rund 
0,5 mrd. euro zurück, ein Teil der in die 
sondervermögen des Landes umge-
schichteten schulden wurde ebenfalls 
getilgt (rund 3  mrd. euro). Der übrige 
Teil floss in eine umfangreiche rück-
lagenbildung zur Zukunfts- und risiko-
vorsorge, der zu einem stand liquider 
Finanzvermögen in höhe von rund 
15  mrd. euro beim Freistaat bis ende 
2019 geführt hat.148

3.4 Bereinigte Einnahmen

um die einzelnen einflussfaktoren auf 
die dargestellten salden herauszufil-
tern, ist es zunächst naheliegend, die 
bereinigten einnahmen und berei-
nigten ausgaben zu betrachten, aus 
denen sich der Finanzierungssaldo 
zusammensetzt.149 Damit ergeben sich 
aggregate, die zeigen, wie sich die ein-
nahmen und ausgaben unabhängig 
von der Verschuldung bzw. rücklagen-
veränderung entwickeln.

abbildung 63 zeigt, dass die bereinig-
ten einnahmen der sächsischen Kom-
munen über den gesamten betrach-
tungszeitraum unterhalb des bundesdurchschnitts verliefen, seit 2015 
zudem noch knapp unter dem Durchschnitt der finanzschwachen West-
länder. Die unterschiede zwischen den Teilräumen 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 % über 
dem Niveau von 2013. Im Durchschnitt der übrigen 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.

148	 Summe	der	Sondervermögen,	Rücklagen	und	Ansparungen	für	Pensionsverpflichtun-
gen.	Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020),	S. 24.

149 Die Bereinigung der Einnahmen und Ausgaben erfolgt dabei um die besonderen 
Finanzierungsvorgänge. Von den Einnahmen werden die Entnahmen aus Rückla-
gen, die Krediteinnahmen sowie die Einnahmen aus inneren Darlehen subtrahiert. 
Die Ausgaben werden analog um die Rücklagenzuführung, die Kredittilgung und die 
Ausgaben für die Rückzahlung innerer Darlehen vermindert. Zusätzlich werden die 
Ausgaben zur Deckung von Fehlbeträgen abgezogen.

der westdeutschen Vergleichsländer liegen im Jahr 2020 bei 3.370 euro/
einw. und damit nur rund 40 euro/einw. höher als der sächsische Wert. 

Insgesamt erreichten die sächsischen 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 übrigen ostdeutschen Flächenländern auf fast 
identischem Niveau. anders als in der öffentlichen Diskussion oftmals 
kolportiert, verfügen somit weder die ostdeutschen Kommunen im all-
gemeinen noch die sächsischen im besonderen über eine überdurch-
schnittliche finanzielle ausstattung. 

abbildung  65 verdeutlicht diesen für die bewertung der kommunalen 
Finanzsituation zentralen sachverhalt noch einmal. bis 2017 schwächte 
sich die relative Position der sächsischen und ostdeutschen Kommunen 
sogar. Das Zurückfallen ist dabei jedoch nicht auf rückläufige einnahmen 

Abbildung 64: Vergleich der Bereinigten Einnahmen 2020 zum Bundesdurchschnitt

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 65: Bereinigte Einnahmen der Kommunen je Einwohner in % des Bundesdurchschnitts 
2013–2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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der sächsischen und ostdeutschen Kommunen, sondern vielmehr auf 
ein überproportionales einnahmenwachstum der westdeutschen Kom-
munen zurückzuführen. eine hauptursache sind unter anderem gegen-
sätzliche entwicklungen bei den schlüsselzuweisungen: Während die 
westdeutschen Kommunen teilweise deutliche Zuwachsraten in dieser 
einnahmekategorie erzielten, waren sie speziell in sachsen, aber auch 
in den übrigen ostdeutschen Kommunen infolge der solidarpaktab-
schmelzung rückläufig 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 städten, kreisangehörigen 
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 

einnahmen der Kommunen des Frei-
staates um durchschnittlich 34  %. 
Dabei fiel die einnahmensteigerung 
bei den kreisangehörigen gemeinden 
im Zeitraum am stärksten aus (+39 %), 
etwas mehr als in den Kreisfreien 
städten (+37 %), die Landkreise folgen 
mit +22 %. 

auf die einzelnen einflussfaktoren 
wird in den nachfolgenden Kapi-
teln eingegangen. Wesentlich waren 
vor allem die Dynamik der steuer-
einnahmen sowie der laufenden 
und investiven Förderung aus dem 
staatshaushalt. Die kreisangehörigen 
gemeinden hatten 2020 durchschnitt-
lich 2.026  euro/einw. zur Verfügung, 
die Landkreise 1.163 euro/einw. Damit 
verfügte der kreisangehörige raum 
für seine aufgabenerfüllung insge-
samt über etwas weniger einnahmen 
(3.189  euro/einw.) als der kreisfreie 
raum (3.485 euro/einw.). Der abstand 
betrug 2020 demnach rund 296 euro/
einw. oder 9  % (abbildung  67). Das 
Verhältnis zwischen beiden Teilräu-
men zeigte im analysezeitraum eine 
leicht zunehmende spreizung. Noch 
bis 2012 war ein stetiger rückgang 
des abstands festzustellen gewesen. 
seither steigt die summe der bereinig-
ten einnahmen der Kreisfreien städte 
etwas stärker als im kreisangehöri-
gen raum, unter anderem aufgrund 
gestiegener Investitionszuweisungen 
vonseiten des Landes. 

Der nur geringfügige einnahmeseitige 
»Vorsprung« der Kreisfreien städte 
gegenüber dem kreisangehörigen 
raum ist dennoch bemerkenswert, 
wenn er mit den Verhältnissen in den 
übrigen ostdeutschen Ländern und 

im gesamtdeutschen maßstab verglichen wird (abbildung  68). Durch-
schnittlich haben die Kreisfreien städte bundesweit rund 28 % mehr ein-
nahmen zur Verfügung als der kreisangehörige raum (kreisangehörige 
gemeinden und Landkreise zusammen). In den ostdeutschen Flächen-
ländern sind es hingegen nur 16 %. In sachsen fällt der Wert sogar noch 
wesentlich geringer aus – und das, obwohl in sachsen mit abstand die 
größten Kreisfreien städte 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 städte 
sachsens im Durchschnitt rund 7 % geringere einnahmen zur Verfügung 
haben als die übrigen Kreisfreien städte in Ostdeutschland, welche im 
Durchschnitt deutlich weniger einwohner haben, und rund 20 % weniger 
als im Durchschnitt aller Kreisfreien städte in Deutschland. sowohl im 
ostdeutschen als auch im bundesweiten Vergleich sind die Kreisfreien 
städte folglich relativ schlecht mit einnahmen ausgestattet. Dies zeigt 

Abbildung 66: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 67: Bereinigte Einnahmen im kreisfreien und kreisangehörigen Raum Sachsens 2013 
bis 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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sich vor allem im Vergleich zu den 
Kommunen in den finanzschwachen 
westdeutschen Flächenländern, die 
mittelfristig als bezugsrahmen für 
die ostdeutschen und sächsischen 
Kommunen gelten können. Während 
der kreisangehörige raum in sachsen 
bereits 96  % des dortigen Niveaus 
erreicht, sind es für den kreisfreien 
raum nur 81  %. gegenüber 2015 hat 
sich die Position des kreisangehörigen 
raums dabei verbessert (2015: 92  %), 
während die Kreisfreien städte sogar 
etwas zurückfielen (2015: 82 %).

eine weitere Differenzierung nach 
einwohnergrößenklassen zeigt, dass 
im kreisangehörigen raum die größe-
ren städte und gemeinden und dabei 
vor allem die großen Kreisstädte ein 
höheres einnahmeniveau aufweisen 
als die kleineren einheiten. hierbei 
wirken, wie noch gezeigt wird, die steu-
ereinnahmen sowie die allgemeinen 
Zuweisungen (insbesondere schlüs-
selzuweisungen) spreizend, während 
durch die Investitionszuweisungen 
keine weiteren Divergenzen entstehen 
und durch zweckbezogene laufende 
Zuweisungen, Zuschüsse und erstat-
tungen sogar wieder eine angleichung 
der einnahmeseitigen ausstattung 
erfolgt. Innerhalb der größenklas-
sen bis 10.000 einwohner ist das ein-
nahmeniveau recht homogen, in den 
darüber liegenden größenklassen 
prägen die großen Kreisstädte das 
bild. Zusammengenommen liegen die 
bereinigten einnahmen der gemein-
den mit mehr als 20.000  einwohnern 
in den drei Vergleichsjahren im Durch-
schnitt etwa 25 % oberhalb derer der 
Kommunen aus der kleinsten größen-
klasse.

3.5 Bereinigte Ausgaben

Die entwicklung der bereinigten ausgaben (abbildung  70) erfolgte im 
gleichen Zeitraum in allen betrachteten Ländergruppen im Wesentli-
chen parallel, allerdings mit unterschieden im Niveau. Die ausgaben 
der sächsischen 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 Vergleichsländer, aber deutlich unterhalb des bun-
desdeutschen Durchschnitts. In den Folgejahren blieben sie allerdings 
hinter diesem Vergleichswert zurück. Im Vergleich mit den übrigen ost-
deutschen Ländern waren die unterschiede marginal. Über den gesam-
ten betrachtungszeitraum wuchsen die ausgaben in den westdeutschen 
Kommunen um durchschnittlich 36  %, wohingegen die Kommunen in 

sachsen und den übrigen ostdeutschen Ländern 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, während der bundes-
durchschnitt, welcher besonders stark durch die entwicklungen in den 
westdeutschen Flächenländern geprägt 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 ausgabenlücke zwi-
schen den sächsischen Kommunen und dem bundesdurchschnitt im 
Zeitablauf von 9 % auf fast 12 % vergrößert hat. Ähnliches gilt für die 
übrigen ostdeutschen Flächenländer, deren ausgaben im Jahr 2020 bei 
3.202 euro/einw. und somit auf fast identischem Niveau wie in sachsen 
lagen. es ist zudem erkennbar, dass sich die finanzschwachen westdeut-
schen Vergleichsländer seit 2014 von der gruppe der neuen bundes-
länder abkoppeln. so lagen die ausgaben der sächsischen Kommunen 

Abbildung 68: Bereinigte Einnahmen im kreisfreien und kreisangehörigen Raum, Vergleich 2019

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 69: Entwicklung der Bereinigten Einnahmen in den kreisangehörigen Gemeinden 
Sachsens in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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um etwa 135  euro/einw. unterhalb jener der Vergleichsgruppe. einen 
einflussfaktor stellten dabei die sozialen Leistungen dar, welche seit 
2013 in sachsen bzw. den übrigen ostdeutschen Kommunen um 15  % 
bzw. 10 %, in den westdeutschen Vergleichsländern 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 beträge, 
die die ostdeutschen Kommunen in die Tilgung stecken, werden nicht an 
anderer stelle ausgabenwirksam. eine detaillierte auseinandersetzung 
mit den einzelnen ausgabearten und den dort vorherrschenden Diffe-
renzen erfolgt in abschnitt 6.1.

Im bundesweiten Trend lässt sich also festhalten, dass die einnahmen 
seit 2013 kräftig 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 stärkere 

einnahmeentwicklung bei gleichzeiti-
gem moderatem ausgabenwachstum 
zurückzuführen und daher vor allem 
durch die einnahmeseite determiniert. 

Im Niveauvergleich 2020 ist die ausga-
benhöhe der sächsischen Kommunen 
mit Vergleichsgruppen in abbildung 71 
dargestellt. es zeigt sich, dass sowohl 
in sachsen als auch in den übrigen ost-
deutschen Kommunen lediglich 88  % 
des bundesdurchschnittlichen ausga-
beniveaus erreicht werden. Insofern 
korrespondiert die unterdurchschnitt-
liche einnahmeposition mit einem 
unterdurchschnittlichen ausgabever-
halten  – trotz der Weiterleitung der 
solidarpaktmittel und einer Vielzahl 
von (laufenden und investiven) son-
derförderungen für die ostdeutschen 
Kommunen. Der mit 92 % etwas höhere 
anteil seitens der finanzschwachen 
westdeutschen Vergleichsländer geht 
in erster Linie auf die höheren aus-
gaben der vergangenen Jahre im Zuge 
steigender sozialausgaben zurück.

Die analyse der unterschiede zwi-
schen kreisangehörigem und kreis-
freiem raum innerhalb sachsens zeigt 
eine gleichmäßige entwicklung der 
Kreisfreien städte und der kreisange-
hörigen gemeinden bis zum Jahr 2017, 
wenn auch auf unterschiedlichem 
Niveau (abbildung  72). In den danach 
folgenden Jahren wuchsen die berei-
nigten ausgaben der kreisangehöri-
gen gemeinden etwas langsamer als 
die der Kreisfreien städte (Kreisfreie 
städte 2020: +40  %. ggü. 2013; kreis-
angehörige gemeinden 2020: +35  % 
ggü. 2013). Die ausgaben der Land-
kreise wiesen eine deutlich geringere 
Dynamik auf (+15 % ggü. 2013). 

Das ausgabenniveau der Kreisfreien städte lag im Jahr  2013 nur etwa 
4  % oberhalb des Niveaus im kreisangehörigen raum (abbildung  73). 
Parallel zur entwicklung des einnahmenlevels fand bis zum Jahr  2020 
eine zunehmende spreizung der beiden Teilräume statt. Der Niveau-
sprung im Jahr 2015 ist insbesondere auf höhere ausgaben der Kreis-
freien städte im rahmen des erwerbs von beteiligungen zurückzufüh-
ren und hat daher den Charakter eines einmaleffekts. In den Jahren 2019 
und 2020 vergrößerte sich der abstand zwischen den beiden Teilräumen 
wieder und dies auch deutlicher als auf der seite der einnahmen. Die 
Kreisfreien städte haben demnach einen größeren Teil ihrer einnah-
menzuwächse für saldenwirksame ausgaben verwendet und in gerin-
gerem maße getilgt bzw. liquide rücklagen gebildet als der kreisange-
hörige raum. 

Abbildung 70: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 71: Vergleich der Bereinigten Ausgaben 2020 zum Bundesdurchschnitt

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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Wie bereits auf der einnahmenseite, 
fällt der ausgabenseitige »Vorsprung« 
der Kreisfreien städte gegenüber dem 
kreisangehörigen raum, wenn er im 
gesamtdeutschen maßstab vergli-
chen wird (abbildung  74), gering aus. 
Durchschnittlich haben die Kreisfreien 
städte bundesweit rund 27  % mehr 
verausgabt als der kreisangehörige 
raum (kreisangehörige gemeinden 
und Landkreise zusammen). In den 
ostdeutschen Flächenländern sind 
es 15  %. In sachsen fällt der Wert, 
wie bereits in bezug auf die bereinig-
ten einnahmen, wesentlich geringer 
aus, obwohl in sachsen mit Leipzig, 
Chemnitz und Dresden die größten 
Kreisfreien städte Ostdeutschlands 
liegen. Die drei Kreisfreien städte 
haben demnach trotz ihrer herausge-
hobenen stellung als wirtschaftliche 
und kulturelle Zentren mit großen Ver-
flechtungsbereichen weniger möglich-
keiten, den umfang ihrer kommuna-
len Leistungen und die Qualität ihrer 
Infrastruktur gegenüber dem kreis-
angehörigen raum auszudifferenzie-
ren als die Kreisfreien städte in den 
übrigen Vergleichsräumen. Ähnlich 
wie bei den oben genannten abstän-
den auf der einnahmenseite haben die 
Kreisfreien städte im Jahr  2019 rund 
6  % weniger ausgaben getätigt als 
der Durchschnitt der übrigen ostdeut-
schen Kreisfreien städte und lagen 
mit ihrem ausgabenniveau rund 23 % 
unter dem mittelwert aller deutschen 
Kreisfreien städte. Der kreisangehö-
rige raum sachsens ist dagegen prak-
tisch gleichauf mit dem ostdeutschen 
Durchschnitt der kreisangehörigen 
räume (99  %) und erreicht 90  % des 
bundesdurchschnitts. Im Jahr  2020 
könnte 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-förmiger Verlauf, der darauf 
hinweist, dass in besonders kleinen Kommunen (unter 3.000 einwohner) 
die Kosten der aufgabenerfüllung auf wenige einwohner verteilt werden 
müssen, was zu steigenden ausgaben pro Kopf führt. In der gesamt-
schau weisen die großen Kreisstädte dennoch das höchste ausgabeni-
veau auf, das im Zeitverlauf rund 22 % bis 27 % über dem der kleinsten 
gemeindegrößenklasse liegt.

4 Struktur der Einnahmen und Ausgaben

Die hier dargestellte untergliederung ist stärker detailliert als in anderen 
Publikationen zum Thema Kommunalfinanzen und unterscheidet sich 

daher teilweise in den aggregaten. sie entspricht der strukturierung, 
die in den nachfolgenden abschnitten zur tieferen analyse verwendet 
wird.

auf der einnahmeseite haben für die sächsischen Kommunen die steu-
ereinnahmen und die allgemeinen Zuweisungen mit 25 % bzw. 26 % der 
gesamteinnahmen die größte bedeutung (abbildung  76). gemeinsam 
machen sie als »allgemeine Deckungsmittel« etwas mehr als die hälfte 
aller bereinigten einnahmen aus. Weitere Zuweisungen, Zuschüsse 
und erstattungen für laufende und investive Zwecke sowie soziale 
Leistungen (in der regel zweckgebunden) machen ein weiteres Drittel 
der einnahmen der sächsischen Kommunen aus. gebühren und ähnli-
che zweckgebundene abgaben sowie erwerbseinnahmen stehen für 
rund 8 % der einnahmen. Werden diese Daten mit der durchschnittli-
chen einnahmestruktur für alle deutschen Kommunen verglichen, so 
fällt die wesentlich höhere Zuweisungsabhängigkeit der sächsischen 

Abbildung 72: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 73: Bereinigte Ausgaben im kreisfreien und kreisangehörigen Raum Sachsens 2013 
bis 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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Kommunen auf, die auch für die anderen ostdeutschen Flächenlän-
der charakteristisch ist. Zuweisungen und erstattungen machten im 
Jahr 2020 – insbesondere aber nicht ausschließlich unter dem eindruck 
der Corona-hilfen – rund 60 % des gesamten einnahmevolumens der 
sächsischen Kommunen aus, während es im bundesdurchschnitt 49 % 
waren. Die möglichkeiten, ihre ausgaben durch eigene einnahmen zu 
finanzieren, sind in sachsen besonders durch die ausgeprägte relative 
steuereinnahmeschwäche (krisenbedingt 25 % der gesamteinnahmen) 
limitiert. Die steuereinnahmen tragen im bundesdurchschnitt trotz der 
Corona-effekte wesentlich stärker 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 
städten und kreisangehörigen gemeinden (abbildung  76). bei Letzte-
ren stammen insgesamt 37  % der einnahmen aus steuern, während 

es bei den Kreisfreien städten 8 Pro-
zentpunkte weniger sind. Dies erklärt 
sich nicht durch eine geringere steu-
erstärke des kreisfreien raumes, 
sondern vor allem durch höhere allge-
meine Zuweisungen, die 2020 beson-
ders durch die gewerbesteuerkom-
pensation des bundes geprägt sind. 
beim gewicht der zweckorientierten 
laufenden Zuweisungen und Zuweisun-
gen für Investitionen unterscheiden 
sich kreisangehörige gemeinden und 
Kreisfreien städte nicht entscheidend. 
Die Landkreise verfügen nicht über 
eigene steuereinnahmen,150 sondern 
finanzieren sich aus der Kreisumlage, 
die etwa ein Viertel der einnahmen 
ausmacht.151 40  % der einnahmen 
werden durch laufende Zuweisungen 
und erstattungen finanziert, erstat-
tungen von sozialen Leistungen vom 
bund und vom Land machen knapp ein 
sechstel der Kreiseinnahmen aus.

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 sächsi-
schen Kommunen stieg stetig von 27 % 
auf zuletzt 29 % im Jahr 2019, wobei der 
Zugewinn nur sehr langsam vorangeht. 
Die Quote der allgemeinen Zuweisun-
gen sank spiegelbildlich um 3  Pro-
zentpunkte. Insgesamt stiegen diese 
beiden als »allgemeine Deckungsmit-
tel« zusammengefassten Positionen 
nie über 52 % der bereinigten gesamt-
einnahmen hinaus. Dies hat sich auch 
im Krisenjahr 2020 nicht geändert, als 
die steuereinnahmen der Kommunen 
einbrachen und im gleichen Jahr durch 
höhere Zuweisungen kompensiert 
wurden. auffällig ist die entwicklung 

der Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen für laufende Zwecke. 
Dabei handelt es sich um Zuwendungen und Zuweisungen an die Kom-
munen, welche den Kommunen außerhalb des Kommunalen Finanzaus-
gleichs zufließen. Ihr anteil belief sich im Jahr 2020 auf 17%, was einem 
anstieg um 5 Prozentpunkte gegenüber dem ausgangswert im Jahr 2013 
entspricht. Dem gegenüber ist der anteil der allgemeinen Zuweisungen, 
insbesondere der schlüsselzuweisungen aus dem Kommunalen Finanz-
ausgleich, welche die kommunale grundfinanzierung unterstützen, ten-
denziell rückläufig gewesen. Der anteil der gebühren und ähnlichen 
zweckgebundenen einnahmen blieb konstant, während der anteil der 

150	 Mit	Ausnahme	der	Jagdsteuer.	Diese	wird	in	Sachsen	allerdings	nicht	erhoben.
151 Für die Landkreise wurde nicht mit den Bereinigten Einnahmen gerechnet, da hier 

Zahlungen	 von	 gleicher	 Ebene	 bereinigt	 werden  –	 insbesondere	 die	 Kreisumlage.	
Eine Gegenüberstellung der Bereinigten Einnahmen der Landkreise würde zu ver-
zerrten Ergebnissen führen. Daher wurden zu den Bereinigten Einnahmen der Land-
kreise die Zahlungen von gleicher Ebene addiert und somit die Kreisumlage erfasst.

Abbildung 74:Bereinigte Ausgaben im kreisfreien und kreisangehörigen Raum, Vergleich 2019

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 75: Entwicklung der Bereinigten Ausgaben in den kreisangehörigen Gemeinden 
Sachsens in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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Investitionszuweisungen im Jahr  2020 
sprunghaft um 3 Prozentpunkte gegen-
über dem Vorjahr  2019 anstieg. Die 
erstattung sozialer Leistungen ist im 
gesamtbild mit einem anteil von 8  % 
an den bereinigten einnahmen weniger 
bedeutend als zu beginn des angezeig-
ten Zeitverlaufs (5  Prozentpunkte)  – 
trotz der ausweitung der bundesbetei-
ligung an den kommunalen Kosten der 
unterkunft (Kdu) im sgb II im Jahr 2020. 
seit 2013 ist außerdem die Quote der 
eigenen einnahmen152 fast unverändert 
bei rund 40 % geblieben. Dagegen ist 
die Zuweisungsquote153 von 2013 bis 
2019 leicht von 59 % auf 57 % gesunken. 
In der Tendenz nimmt die Quote der 
eigenen einnahmen seit beginn des 
Jahrtausends zu, während die Zuwei-
sungsquote spiegelbildlich rückläufig 
ist.

auf der ausgabenseite ähneln sich 
die strukturen in sachsen und im 
bundesdurchschnitt auf den ersten 
blick mehr als auf der einnahmeseite 
(abbildung 78). Die Personalausgaben 
stehen für jeweils etwa ein Viertel 
der gesamten bereinigten ausgaben. 
Der laufende sachaufwand sowie 
die Zuschüsse und Zuweisungen 
an ausgelagerte Leistungsbereiche 
(kommunale unternehmen) machen 
gemeinsam etwa 30 % aus, wobei die 
ausgelagerte Leistungserbringung in 
sachsen einen überdurchschnittlichen 
anteil aufweist. auch die sozialaus-
gaben repräsentieren jeweils etwa 
ein Viertel, hier sind aber deutliche 
strukturelle unterschiede feststellbar, 
die im abschnitt  8 näher untersucht 
werden.154 Für die sozialen Leistungen 
ist zu beachten, dass die Personal- und 
sachausgaben für soziale einrichtun-
gen nicht unter dieser Position ange-
geben werden.155 Die sozialen Leistun-
gen enthalten ausschließlich direkte 
Transferzahlungen an empfangsberechtigte Personen sowie Zuschüsse 
an Träger. 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 Investitionsförderung für 

152 Steuereinnahmen, Gebühren und zweckgebundene Abgaben, Erwerbseinnahmen 
sowie zusätzlich Einnahmen der ausgelagerten Leistungserbringung.

153 Allgemeine Zuweisungen, Zuweisungen und Zuschüsse für laufende Zwecke, Erstat-
tungen von Sozialen Leistungen sowie Investitionszuweisungen.

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

155	 Einen	vollständigen	Einblick	in	die	kommunalen	Sozialausgaben	einschließlich	Per-
sonalaufwand, Sachaufwand und Investitionsausgaben kann nur die Jahresrech-
nungsstatistik bieten, die jedoch mit stärkerer Zeitverzögerung veröffentlicht wird 
und	auf	Bundesebene	derzeit	nur	für	das	Jahr 2011	vorliegt.

die ostdeutschen Länder und Kommunen stets höhere Investitionsan-
teile als im bundesdurchschnitt gemessen worden. auf das erheblich 
gesunkene Investitionsvolumen wird im Kapitel III.7 eingegangen. beim 
erhaltungsaufwand für bereits bestehende Vermögensgegenstände 
sind nur geringfügige unterschiede feststellbar (sachsen: 5 %, bundes-
weit: 4 %). Der anteil der Zinsausgaben ist insgesamt sehr gering, er fällt 
derzeit weder für die sächsischen 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 

Abbildung 76: Struktur der Bereinigten Einnahmen 2020

 
* für Landkreise: Bereinigte Einnahmen zzgl. Zahlungen von gleicher Ebene (siehe Fußnote 153). 
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches 
Landesamt des Freistaates Sachsen. 

Abbildung 77: Struktur der Bereinigten Einnahmen in Sachsen 2013 bis 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen. 
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korrespondieren (abbildung  78).156 hinsichtlich der Personalausgaben 
heben sich die kreisangehhörigen gemeinden (28 %) mittlerweile schon 
etwas deutlicher von den Kreisfreien städten (24 %) und den Landkrei-
sen (20 %) ab, wobei die ausgabenstruktur letzterer stark von den sozi-
alausgaben (38 % nach der abgrenzung der Kassenstatistik) geprägt ist. 
Kreisfreie städte und kreisangehörige gemeinden unterscheiden sich 
im laufenden sachaufwand sowie relativ deutlich bei den ausgaben 

156 Für die 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	Gegenüberstellung	der	Bereinigten	Einnahmen	
der Landkreise würde zu verzerrten Ergebnissen führen. Aus den Einzelausgaben 
ergibt	sich	rechnerisch	eine	Summe	von	über	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.

der ausgelagerten Leistungserstel-
lung. Das höhere Niveau der ausgaben 
im Kernhaushalt (sachaufwand und 
Personalausgaben) ist ein Zeichen für 
eine geringere auslagerungsaktivi-
tät der kreisangehörigen gemeinden 
gegenüber den Kreisfreien städten. 
auch Investitionen nehmen in den 
haushalten der kreisangehörigen 
gemeinden (18  %) einen deutlich 
höheren anteil ein als in den Kreis-
freien städten (14  %). Neben einem 
höheren Pro-Kopf-Investitionsvolu-
men ist diese Tatsache auch darauf 
zurückzuführen, dass die Kreisfreien 
städte fast ein Fünftel ihrer aus-
gaben für soziale Leistungen auf-
wenden müssen und ihr investiver 
handlungsspielraum dadurch stärker 
eingeschränkt wird. Im kreisangehöri-
gen raum sind dagegen die Landkreise 
Träger der soziallasten. Dieser anteil 
wird zum Teil durch die Kreisumlage 
finanziert, die bei den kreisangehöri-
gen gemeinden den größten anteil der 
Position »sonstige« ausmacht. 

auch die ausgabenseitige unterglie-
derung unterscheidet sich teilweise 
von der in anderen Publikationen 
zum Thema Kommunalfinanzen. Dort 
werden zumeist die ausgaben der aus-
gelagerten Leistungserstellung nicht 
separat ausgewiesen, sondern in den 
»sonstigen ausgaben« zusammen-
gefasst. Der unterhaltungsaufwand 
wird üblicherweise dem laufenden 
sachaufwand zugerechnet, während 
im gemeindefinanzbericht sachsen 
investive und infrastrukturelle berei-
che stärker abgegrenzt werden. Die 
hier dargestellte detailliertere struk-
turierung ist demgegenüber aussage-
kräftiger 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 größten anteil an kommunalen haushaltsmitteln 
gebunden haben (abbildung  79). besonders am aktuellen rand ist 
hierbei ein leichter rückgang zu beobachten. aber auch im Jahr  2020 
wird noch ungefähr ein Viertel der verfügbaren mittel für sozialleistun-
gen aufgewandt. Dies hatte zur Folge, dass andere ausgabearten – ins-
besondere die Investitionsausgaben  – rechnerisch verdrängt wurden. 
Die ausgaben für Investitionen und unterhaltungsmaßnahmen sind nun 
am aktuellen rand vor allem ab 2017 zunehmend wieder an die stelle der 
sozialausgaben getreten. Ihr anteil erhöhte 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. 

Abbildung 78: Struktur der Bereinigten Ausgaben 2020

* für Landkreise: Bereinigte Ausgaben zzgl. Zahlungen von gleicher Ebene (siehe Fußnote 158). 
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Bundesamt. 

Abbildung 79: Struktur der Bereinigten Ausgaben in Sachsen 2013 bis 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen. 
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Der anteil, der für ausgelagerte berei-
che aufgewendet wird, stieg seit 2013 
von einem sechstel auf ein Fünftel der 
gesamtausgaben an. Dies ist ein aus-
druck einer fortgesetzten auslagerung 
des kommunalen handelns aus den 
Kernhaushalten bzw. einer höheren 
Kostendynamik in der ausgelagerten 
aufgabenerfüllung. Kaum mehr wahr-
nehmbar ist dagegen der anteil der 
Zinszahlungen, der bereits 2013 nur 
bei 1,0 % lag und bis 2020 auf nur noch 
0,2  % gesunken ist. Der bestehende 
schuldenstand belastet die laufen-
den haushalte demnach kaum noch 
spürbar.

5 Allgemeine 
Deckungsmittel

Die allgemeinen Deckungsmittel 
setzen sich zusammen aus den steuer-
einnahmen, den allgemeinen schlüs-
selzuweisungen aus dem Kommunalen 
Finanzausgleich und den sonstigen 
allgemeinen Zuweisungen vom Land.157 
sie sind aus sicht der Kommunen frei 
verwendbar und sollen ausgaben 
finanzieren, denen keine kostende-
ckende Nutzerfinanzierung durch ent-
gelte, gebühren oder beiträge bzw. 
zweckgebundene Zuweisungen und 
erstattungen gegenübersteht. Die 
allgemeinen Deckungsmittel machen 
(ohne den Kriseneffekt 2020) rund 
die hälfte der bereinigten gesamt-
einnahmen der Kommunen aus. Die 
gegenüberstellung der ergebnisse für 
sachsen und die Vergleichsgruppen in 
abbildung  80 offenbart bundesweit 
einen bundesweit wachsenden Trend 
im beobachtungszeitraum. 

seit 2015 liegt das einnahmenniveau der sächsischen Kommunen prak-
tisch gleichauf mit dem Niveau der übrigen ostdeutschen Kommunen. 
In den Jahren 2013 und 2014 hatten die sächsischen Kommunen noch 
von den Zuweisungen eines Vorsorgevermögens profitiert, was den 
verhältnismäßig starken rückgang 2015 der Fag-masse gegenüber 2014 
erklärt. 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 übrigen ostdeutschen Flächenländer (sachsen: 1.690 euro/

157 Damit wird der Abgrenzung gefolgt, die auch der Sächsische 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	für	übertragene	Aufgaben	gemäß	
§ 16	Abs.1	FAG	sowie	übrigen	sonstigen	allgemeinen	Zuweisungen.	Hinzu	kommen	die	
Bedarfszuweisungen	 sowie	 die	 Mittel	 aus	 dem	 Familienleistungsausgleich,	 sofern	
diese nicht, wie in Sachsen, über den Gemeindeanteil an der Einkommensteuer ver-
teilt werden.

einw.; übrige ostdeutsche Flächenländer: 1.716  euro/einw.). Weiterhin 
liegen die sächsischen Kommunen 2020 um 406 euro/einw. unter dem 
bundesdurchschnitt; vor allem angesichts der Diskrepanzen beim steu-
eraufkommen. Zu den Kommunen der westdeutschen Vergleichsländer 
besteht ein abstand von rund 186 euro/einw., deutlich mehr als bei den 
bereinigten einnahmen. Die ostdeutschen und sächsischen Kommunen 
haben demnach nicht insgesamt weniger mittel zur Verfügung, jedoch 
erheblich weniger frei disponible mittel.

Zwischen den Kreisfreien städten, den kreisangehörigen gemeinden 
und den Landkreisen lassen sich ebenfalls entwicklungsunterschiede 
feststellen (abbildung 81). gut zu erkennen sind die Niveauunterschiede 
zwischen dem kreisfreien und dem kreisangehörigen raum, die auch 
aus Tabelle 9 entnommen werden können. In der summe standen den 
Kreisfreien städten rund 30–35 % mehr allgemeine Deckungsmittel pro 
Kopf zur Verfügung als den kreisangehörigen gemeinden und Land-
kreisen auf der anderen seite. Zum einen liegt das an umfangreicheren 
steuereinnahmen der Kreisfreien städte als zentrale Orte mit größerer 

Abbildung 80: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 81: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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bedeutung für gewerbeansiedlungen und zum anderen an ihrer stellung 
im Kommunalen Finanzausgleich mit einem horizontalen gleichmäßig-
keitsgrundsatz (gmg II), der den Niveauunterschied größtenteils erhält, 
auch wenn es in den letzten Jahren umschichtungen zu gunsten des 
kreisangehörigen raumes gegeben hat (siehe abschnitt  5.2).158 Dieser 
»Vorsprung« ist in den vergangenen 20  Jahren stetig zurückgegangen. 
Noch anfang der 2000er Jahre hatten die Kreisfreien städte rund 50 % 
mehr allgemeine Deckungsmittel zur Verfügung als der kreisangehörige 
raum. 

bei der bewertung der unterschiede ist weiterhin zu beachten, dass die 
Landkreise keine eigenen steuereinnahmen haben, sondern auf Zuwei-
sungen, Zuschüsse und umlagen als Finanzierungsquelle angewiesen 
sind. Dabei ist für 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 umlagesätze gestiegen sind, haben auch die Landkreise stärker von 
steigenden einnahmen profitiert, als es in abbildung 81 den anschein 
hat (seit 2013 +31,6  % allgemeine Deckungsmittel aber +37,7  % ein-
schließlich der einnahmen aus der Kreisumlage) siehe Tabelle 9).159 

Innerhalb sachsens haben sich die allgemeinen Deckungsmittel im 
kreisangehörigen 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 städten und dem kreisangehörigen raum pro Kopf 
von 39 % (2013) auf 31 % (2019) bzw. 30 % (2020) gesunken.160 Dies ist 
sowohl das ergebnis einer etwas stärkeren steuerkraftentwicklung im 
kreisangehörigen raum als auch eines stärkeren Zuwachses bei den 
schlüsselzuweisungen. Innerhalb des kreisangehörigen raumes spielt 
zudem die Kreisumlage eine entscheidende rolle für die Finanzausstat-
tung. Zieht man für die kreisangehörigen gemeinden die Kreisumlage 

158	 Der	gleichmäßige	Abstand	der	Finanzkraft	zwischen	dem	kreisfreien	und	dem	kreis-
angehörigen 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 %	erhöht,	vgl.	Abschnitt III.9.

160 Damit entspricht das inhaltlich fast deckungsgleiche Finanzkraftverhältnis zwischen 
dem kreisfreien und dem kreisangehörigen Raum nicht den ca. 1:1,43, die im horizon-
talen	 Gleichmäßigkeitsgrundsatz	 für	 die	 Verteilung	 der	 Schlüsselmassen	 relevant	
sind.

von den allgemeinen Deckungsmitteln 
ab und rechnet man sie den allgemei-
nen Deckungsmitteln der Landkreise 
hinzu, erhält man einen genaueren 
einblick in die zur Verfügung stehen-
den Finanzmassen (siehe die letzten 
beiden Zeilen in Tabelle  9). Die kreis-
angehörigen gemeinden haben zwar 
auch nach dieser Darstellung mehr 
Deckungsmittel zur Verfügung als 
die Landkreise, der abstand ist aber 
erheblich reduziert. auch die ent-
wicklungsdynamik zeigt sich anders. 
unter berücksichtigung der Kreisum-
lage haben sich die Deckungsmittel 
der kreisangehörigen gemeinden im 
beobachtungszeitraum etwas weniger 
erhöht als die der Landkreise. beide 
Zuwachsraten liegen zudem deutlich 

über dem Wert für die Kreisfreien städte. 

Wird nach größenklassen der gemeinden differenziert, so ist die 
umfangreichere ausstattung pro Kopf in den einwohnerstärkeren 
gemeinden erkennbar. Die relativen abstände zwischen den größen-
klassen haben sich über den Zeitraum hinweg verringert. Verfügten die 
städte mit mehr als 20.000 einwohnern 2013 noch über 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 fügt sich 
in eine längere entwicklungsphase ein (mitte der 2000er Jahre lag der 
abstand noch bei mehr als 50 %). Die abstände dazwischen verlaufen 
stetig. Wie noch gezeigt wird, sind die größeninduzierten unterschiede 
zum einen ausdruck einer größeren steuerkraft der einwohnerstärkeren 
städte und gemeinden. stärker als dies wirkt sich jedoch der Kommunale 
Finanzausgleich aus, in dessen rahmen durch die einwohnerveredelung 
die schlüsselzuweisungen stärker in größere einheiten konzentriert 
werden. Für die Verringerung der abstände ist auch das Pauschalenge-
setz 2018–2020 ursächlich, in dessen rahmen jährlich 30 mio. euro an 
die gemeinden geflossen sind.161 Da die Pauschale auf einen absolut-
wert von 70.000 euro je gemeinde gedeckelt war, profitierten die kleinen 
gemeinden davon pro Kopf mehr als die größeren. 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 ggü. 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 Flächenländer (51 %) und auch 
sachsen (48  %) deutlich höhere anteile aufwiesen. Das unterdurch-
schnittliche Niveau der steuereinnahmen wurde zu einem großen Teil 
durch einen mehreinsatz an Zuweisungen ausgeglichen. Wenngleich die 
Zuweisungsabhängigkeit bis zum Jahr 2019 in beiden gruppen gesunken 
ist, setzten sich die allgemeinen Deckungsmittel in den ostdeutschen 
und sächsischen Kommunen im Jahr 2019 noch immer zu weit mehr als 
40 % aus allgemeinen Zuweisungen zusammen, mehr als in den west-
deutschen finanzschwachen Vergleichsländern. Zwar ist es positiv zu 

161 Gesetz über die Gewährung pauschaler Zuweisungen zur Stärkung des ländlichen 
Raumes im Freistaat Sachsen in den Jahren 2018 bis 2020 vom 29.06.2018, SächsGVBl. 
S. 782.

Tabelle 9: Allgemeine Deckungsmittel im Vergleich in Euro/Einw.

2013 2019 2020 2020
brD=100 2020/2019 2020/2013

Deutschland 1.506 1.994 2.095 100,0% 5,1% 39,2%
Flächenländer West 1.547 2.066 2.171 103,6% 5,1% 40,3%
Vergleichsländer West 1.317 1.774 1.875 89,5% 5,7% 42,4%
Flächenländer Ost 1.299 1.615 1.716 81,9% 6,2% 32,0%
sachsen 1.301 1.644 1.689 80,6% 2,8% 29,9%
Kreisfreie städte 1.605 1.951 1.995 95,2% 2,3% 24,3%
kreisangehör. gemeinden 879 1.153 1.162

73,0%
0,8% 32,3%

Landkreise 279 331 368 11,0% 31,6%

kag abzgl. Kreisumlage 621 803 790 — -1,6% 27,3%
Landkr. zzgl. Kreisumlage 537 681 740 — 8,6% 37,7%

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

62

bewerten, dass sich die anteile der 
Zuweisungen in sachsen und gene-
rell in Ostdeutschland seit 2013 auch 
aufgrund der wachsenden bedeu-
tung der steuereinnahmen verringert 
haben. allerdings ist noch immer eine 
strukturelle steuerschwäche der ost-
deutschen Kommunen festzustellen, 
welche die wegfallenden Zuweisungen 
nicht voll kompensieren konnte. Die 
hinreichende ausstattung der Kom-
munen mit allgemeinen Zuweisungen 
sollte demnach eines der ersten Ziele 
der Kommunal- aber auch der Landes-
politik sein. Im Jahr 2020 wurde in allen 
betrachteten räumen der einbruch bei 
den kommunalen steuereinnahmen 
durch starke Zuwächse bei den all-
gemeinen Zuweisungen kompensiert. 
hierin sind nicht nur die Zuweisungen 
aus dem kommunalen Finanzausgleich 
enthalten (sowohl schlüsselzuwei-
sungen als auch weitere Zuweisungen 
ohne Zweckbindung), sondern insbe-
sondere die ausgleichszahlungen, die 
bund und Länder für die ausfälle bei 
der gewerbesteuer mobilisiert haben.

Nur durch die außergewöhnliche hil-
festellung war es den Kommunen 
möglich, ihre laufende aufgabenerfül-
lung weitgehend ohne Kreditaufnahme 
zu sichern und darüber hinaus auch 
die Investitionsprogramme zu einem 
guten Teil realisieren zu können. auch 
die übrigen entwicklungen in sachsen 
liegen in der struktur der allgemeinen 
Deckungsmittel begründet (abbil-
dung  84). Die schlüsselzuweisungen 
unterliegen schwankungen durch die 
anwendung des gleichmäßigkeits-
grundsatzes sowie durch die Verrech-
nung von abrechnungsbeträgen aus 
Vorjahren (z.  b. 2013 und 2014).162 Die 
dargestellte Position der sächsischen 
Kommunen im Vergleich zu den übrigen ostdeutschen Kommunen bildet 
sich aus dem Zusammenspiel einer etwas höheren 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 gründe für die beschriebenen 
Prozesse anzuführen sind, wird in den nachfolgenden gliederungspunk-
ten untersucht.

162 Diese entstehen durch das Auseinanderfallen der Steuereinnahmen nach Plan 
und	 im	 Ist.	Der	Gleichmäßigkeitsgrundsatz	wird	 zunächst	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.

5.1 Steuern

Zu den eigenen steuereinnahmen der gemeinden zählen die gewerbe-
steuer, die grundsteuern a und b (diese drei bilden den block der so 
genannten Realsteuern) sowie die sonstigen lokal erhobenen örtlichen 
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) fließen an die städte 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 beschränkungen auch auf das steuerauf-
kommen durchwirkten. Im Jahr 2019 wuchsen die steuereinnahmen der 

Abbildung 82: Entwicklung der Allgemeinen Deckungsmittel in den kreisangehörigen Gemein-
den Sachsens in Euro/Einw.

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

Abbildung 83: Struktur der Allgemeinen Deckungsmittel 2013, 2019 und 2020 im Vergleich

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt, Eigene Berechnungen.
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sächsischen Kommunen noch um 5 % gegenüber dem Vorjahr, sodass 
ein Niveau von 921  euro/einw. erreicht wurde. In seiner entwicklung 
bewegte sich das steueraufkommen in sachsen über den gesamten 
betrachtungszeitraum leicht oberhalb des Durchschnitts der übrigen 
ostdeutschen Länder, der abstand hat sich jedoch stetig verringert 
und am aktuellen rand liegen beide in etwa gleichauf. Diese allmähli-
che angleichung kann zum Teil darauf zurückgeführt werden, dass die 
übrigen ostdeutschen Kommunen seit 2010 stärkere hebesatzsteige-
rungen durchgeführt haben (vgl. abschnitt 5.1.1). Zum Teil haben sich die 
hohen hebesätze jedoch offenbar bereits dämpfend 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 % gegenüber 2019 zurück. In sachsen waren es sogar 
-9,2 %, was durch besonders kräftige einbrüche bei der gewerbesteuer 
bedingt war.

Obwohl die abbildung eine gleichmä-
ßige entwicklung in allen Vergleichs-
räumen nahelegt, bestehen erhebli-
che unterschiede nicht nur im Niveau 
dieser insgesamt wichtigsten kommu-
nalen einnahmequelle. Die Differenz 
zum bundesdurchschnitt, die 2013 bei 
354  euro/einw. gelegen hatte, ist bis 
2019 auf 437 euro/einw. gestiegen und 
hat sich infolge der pandemiebeding-
ten einbrüche weiter auf 443  euro/
einw. vergrößert. somit beläuft sich 
das steueraufkommen der sächsi-
schen Kommunen aktuell auf nur 
rund 65,2 % des bundesdurchschnitts 
und liegt damit nun sogar geringfü-
gig unterhalb des Durchschnitts der 
übrigen ostdeutschen Kommunen 
(65,9  %). Zum Teil ist dies jedoch ein 
effekt der Krise. Noch 2019 hatten die 
sächsischen Kommunen 67,8  % des 
bundesweiten Durchschnitts erreicht, 
fast zwei Prozentpunkte mehr als die 
übrigen ostdeutschen Kommunen 
(siehe Tabelle  10). auch im Vergleich 
zu den finanzschwachen Ländern 
West, die 91,4  % erreichen, beträgt 
der abstand rund 334 euro/einw. und 
hat sich seit 2013 in der Tendenz sogar 
noch vergrößert. 

Von ihrem deutlich niedrigeren aus-
gangsniveau ausgehend haben die 
ostdeutschen Kommunen im allgemei-
nen und die sächsischen Kommunen 
im besonderen in den vergangenen 
Jahren bei guten gesamtwirtschaft-
lichen rahmenbedingungen bereits 
erhebliche Zuwächse erzielen können. 
gegenüber dem Vergleichsjahr  2013 
liegt das Wachstum des kommunalen 
steueraufkommens bis vor der Krise 
2019 in den übrigen ostdeutschen Flä-
chenländern (+40,9 %) über dem bun-

desdurchschnitt (+32,3 %). Die sächsischen Kommunen lagen dagegen 
etwas zurück, ihre steuereinnahmen wuchsen lediglich um +36,9  %. 
Insbesondere in mecklenburg-Vorpommern (+41,3 %) und brandenburg 
(+44,8  %) sind die kommunalen steueraufkommen seit 2013 stärker 
angewachsen als in sachsen. Die Daten zeigen insgesamt, dass die steu-
erbasis der ostdeutschen Kommunen im allgemeinen noch immer deut-
lich schwächer ist als in Westdeutschland und sich die Diskrepanzen 
innerhalb Ostdeutschlands vermindert haben. Zusätzlich ist ein süd-
Nord-gefälle der kommunalen steuerkraft zu erkennen.

Interessant ist das massive gefälle der kommunalen steuerkraft 
zwischen den Ländern. Die Kommunen in hessen haben im Durch-
schnitt fast doppelt so hohe steuereinnahmen zur Verfügung wie die 
Kommunen mecklenburg-Vorpommerns (abbildung  86). Die Diffe-
renzen in der Wirtschaftskraft setzten sich zudem überproportional 
in steuerkraftdifferenzen um. sachsen erreichte 2019 zwar 77  % der 

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

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

Abbildung 85: Entwicklung der Steuereinnahmen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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bundesdurchschnittlichen Wirt-
schaftsleistung je einwohner (siehe 
abschnitt  III.2.1) aber nur zwei Drittel 
des durchschnittlichen kommunalen 
steueraufkommens, während hessen 
und bayern zwar 112 bzw. 116  % der 
bundesdurchschnittlichen Wirt-
schaftskraft aufwiesen, ihre kommu-
nale steuerbasis aber um 23  % bzw. 
16  % über dem Durchschnitt lagen. 
Neben der hebesatzpolitik, welche 
allerdings keinen direkten Zusammen-
hang zur Wirtschaftskraft aufweist, 
liegt ein grund für diese entwicklung 
in der Progressivität der einkom-
mensteuer. eine weitere ursache ist 
die Zerlegung der gewerbesteuer 
nach betriebsstätten. Diese hat zur 
Folge, dass standorte von unterneh-
menszentralen mit umfangreichen 
Lohnsummen für unternehmenszen-
trale Funktionen größere anteile der 
unternehmerischen gewerbesteuer 
auf den unternehmenssitz konzent-
rieren, sodass standorte von Produk-
tionsbetrieben bzw. Dienstleistungss-
tandorten, in denen keine derartigen 
umfassenden Führungsfunktionen 
vorliegen, weniger gewerbesteuer 
auf sich vereinen. Dies erklärt die 
schwache stellung der ostdeutschen 
Kommunen, aber auch die relativ gute 
Position Nordrhein-Westfalens, das 
bei einer Wirtschaftskraft von 97  % 
des bundesdurchschnitts 106  % der 
durchschnittlichen kommunalen steu-
ereinnahmen erreicht.

auf basis der jüngeren entwicklung unter auslassung der pandemie-
bedingten effekte lässt 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 Westländer schaffen werden. In einem sehr optimistischen 
szenario können die durchschnittlichen Wachstumsraten der kommu-
nalen steuereinnahmen der Jahre 2013 bis 2019 herangezogen werden 
(+5,4  % p.  a.) und den korrespondierenden Wachstumsraten in den 
finanzschwachen Westländern (+4,5  % p.  a. ) oder dem bundesweiten 
Trend (+4,8 % p. a.) gegenüber gestellt werden. eine angleichung an das 
Niveau der Vergleichsländer West wäre unter diesen Voraussetzungen 
in absehbarer Zeit nicht zu erwarten. Pro Jahr könnten die sächsischen 
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 
würde sich die Lücke vollständig schließen.

Die abhängigkeit der Kommunen von anderen Finanzierungsquellen, 
darunter insbesondere von den Zuweisungen der Länder, wird also auch 
in Zukunft in sachsen wie in den übrigen ostdeutschen Ländern hoch 

bleiben. Insofern ist der im politischen Verfahren gelegentlich geäu-
ßerte Verweis auf »rekordsteuereinnahmen« (insbesondere im Zusam-
menhang mit der steuerschätzung) irreführend. Zum einen müssen die 
stetig wachsenden laufenden und investiven ausgabebedarfe unabhän-
gig von 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 
Länder) zu schließen und daraus »entlastungspotenziale« abzuleiten, 
ist eine unzulässige Verkürzung und verkennt umfang und bedeutung 
kommunaler und staatlicher aufgabenerfüllung. 

auch innerhalb sachsens bestehen unterschiede im Niveau und in 
den entwicklungspfaden der steuereinnahmen (abbildung  87). Die 
steuereinnahmen waren in den Kreisfreien städten als standorte 
mit hohen unternehmensdichten im Jahr vor der Pandemie 2019 pro 
Kopf um knapp 38  % höher als in den kreisangehörigen gemeinden 
(2013: noch 43  %). Über den gesamten betrachtungszeitraum ist die 
Lücke zwischen den beiden Teilräumen geschrumpft: so wuchsen die 

Abbildung 86: Kommunale Steuereinnahmen 2020 und 2019 im Ländervergleich

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Tabelle 10: Steuereinnahmen im Vergleich in Euro/Einw.

  2013 2019 2019 
brD=100 2020 2020 

brD=100
2020/ 
2019

2019/ 
2013

Deutschland 1.026 1.357 100,0% 1.279 100,0% -5,8% 32,3%
Flächenländer West 1.103 1.447 106,6% 1.364 106,7% -5,7% 31,2%
Vergleichsländer West 932 1.217 89,6% 1.169 91,4% -3,9% 30,6%
Flächenländer Ost 632 890 65,5% 843 65,9% -5,2% 40,9%
sachsen 673 921 67,8% 836 65,3% -9,2% 36,9%
Kreisfreie städte 845 1.126 83,0% 995 77,8% -11,7% 33,3%
kreisangehörige 
gemeinden 592 814 60,0% 753 58,9% -7,5% 37,6%

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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Pro-Kopf-steuereinnahmen im kreisangehörigen raum seit 2013 um 
gut 38 %, während der Zuwachs bei den Kreisfreien städten »nur« 33 % 
betrug. hinsichtlich der steuereinnahmen als wesentlicher Finanzie-
rungsquelle der kommunalen aufgabenerfüllung kann folglich nicht von 
einer abkopplung der Kreisfreien städte gesprochen werden. Vielmehr 
haben die kreisangehörigen gemeinden durchgängig höhere Zuwächse 
ihrer steuereinnahmen generieren und auf diesem Wege den rückstand 
zu den Kreisfreien städten stetig verringern können (im Jahr 2008 lag 
der Vorsprung der Kreisfreien städte je einwohner noch bei knapp 
50 %). Im Pandemiejahr verkleinerte sich der abstand dann schlagartig 
weiter, da die steuereinnahmen in den Kreisfreien städten mit -11,7 % 
weitaus stärker zurückgingen als im kreisangehörigen raum mit -7,5 %.

bei der beschriebenen entwicklung 
der steuereinnahmen kommen auch 
demografische effekte zum Tragen: 
Die einwohnerzahl der drei Kreisfreien 
städte wuchs im Zeitraum von 2013 
bis 2019 um rund 8  %, sodass deren 
steueraufkommen pro Kopf um 33  % 
zulegte, während es in absolutgrößen 
(euro) rund 44 % waren. Im kreisange-
hörigen raum sank die einwohnerzahl 
dagegen um rund 2,5 %, was zur Folge 
hatte, dass die aufkommenszuwächse 
pro Kopf mit 37  % höher ausfielen 
als die steigerung der absolutwerte 
(+34  %). In den wachsenden städten 
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 zurück. Insgesamt 
konvergieren die beiden Teilräume, 
was sich bereits in der entwicklung 
der Wirtschaftskraft gezeigt hat (siehe 
Kapitel  III.2.1). entsprechend ist ein 
auseinanderdriften der steuerkraft 
der beiden Teilräume nicht zu beob-
achten. Das Krisenjahr hat die Kreis-
freien städte dagegen sowohl pro 
Kopf (-11,7 %) als auch in absolutgrö-
ßen (-11,4  %) härter getroffen als die 
kreisangehörigen gemeinden (-7,5  % 
bzw. -8,0 %).

steuerkraftunterschiede bestehen 
nicht nur zwischen dem kreisfreien 
und dem kreisangehörigen raum. 
Neben den Kreisfreien städten gene-
rieren auch viele große kreisangehö-
rige städte ein hohes steueraufkom-
men. so befinden sich schkeuditz, 
Freiberg oder stollberg in der gruppe 
der steuerstärksten Kommunen. 
Oftmals besteht eine direkte Nähe zu 
den Oberzentren mit ihren attrakti-
ven und leistungsfähigen Infrastruk-

turen sowie einem Zugang zu qualifizierten arbeitskräften. Dies ruft 
im Zusammenspiel mit verfügbaren gewerbeflächen und geringeren 
einwohnerzahlen einen Teil dieser effekte hervorruft (z.  b. Wilsdruff, 
radeburg, hartmannsdorf). Die außerordentliche steuerstärke einiger 
kleinerer städte und gemeinden stützt sich im Wesentlichen auf wenige 
aber leistungsstarke gewerbeansiedlungen. auf der anderen seite sind 
Teilräume mit vielen steuerschwächeren gemeinden zu erkennen – vor 
allem in der Lausitz, im erzgebirge und im Landkreis Nordsachsen (siehe 
abbildung 88).

Werden die Daten des kreisangehörigen raumes nach gemeindegrö-
ßen sortiert, so ist ein steuerkraftgefälle zwischen den größeren und 
den kleineren gemeinden zu erkennen (abbildung 89). Dieses zieht sich 
durch sämtliche steuerarten mit ausnahme der grundsteuer a, welche 

Abbildung 87: Entwicklung der Steuereinnahmen in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 88: Räumliche Verteilung der Steuereinnahmen 2020

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geobasisinformation und Vermessung Sachsen.
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in den kleineren gemeinden ein grö-
ßeres aufkommen aufweist. Dieses 
gefälle ist allerdings im Zeitablauf 
stark rückläufig: so lagen die steu-
ereinnahmen der gemeinden in der 
größten einwohnerklasse  2013 noch 
knapp 30 % über jenen aus der gruppe 
mit der geringsten einwohnerzahl, im 
Jahr  2020 betrug der unterschied nur 
noch 17 %. Vor allem die großen kreis-
angehörigen städte (über 20.000  ein-
wohner) entwickelten sich weniger 
dynamisch. Die angleichung vollzog 
sich vor allem beim gemeindeanteil 
an der einkommensteuer aber auch 
bei der gewerbesteuer haben sich die 
Verhältnisse zwischen größeren und 
kleineren Kommunen angeglichen. Die 
kommunalen umsatzsteuereinnah-
men zeigen aufgrund ihres gewerbe-
orientierten Verteilungsschlüssels die 
größten Varianzen. hier nehmen die 
städte und gemeinden mit mehr als 
20.000  einwohnern rund 70 bis 80  % 
mehr pro Kopf ein als die einwohner-
schwächste gruppe und die Differenz 
hat sich auch nicht verkleinert. 

ein blick auf die struktur der steuer-
einnahmen offenbart viele gemein-
samkeiten in den Vergleichsräumen, 
aber auch gewichtige unterschiede. 
Die gewerbesteuer (netto) ist die 
wichtigste einzelne steuerquelle: 
In sachsen steht sie für 37,2  % der 
gesamten steuereinnahmen und liegt 
damit in ihrer bedeutung noch höher 
als im Durchschnitt der anderen Ver-
gleichsräume. Dass dies mehr ist als 
im Durchschnitt der übrigen ostdeut-
schen Kommunen, ist vor allem eine 
Folge der hohen hebesätze (siehe 
abschnitt 5.1.1.1). Ohnehin ist der Wert 
für 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 Teilräumen noch wesentlich höher gelegen, in sachsen 
2019 noch bei 41,7 % (siehe abbildung 91). größere 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 Flächenländern 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 höheren hebesätze bei den realsteuern, insbe-
sondere bei der grundsteuer b, zurückzuführen, die diesen steuerar-
ten in sachsen eine weitaus größere bedeutung zukommen lassen. Die 
dritte säule der kommunalen einnahmenbasis bildet die grundsteuer b, 
welche in Ostdeutschland (13,2 %) und insbesondere in sachsen (15,0 %) 
eine größere bedeutung zukommt als im bundesdurchschnitt (13,0 %). 

auch dieser Wert ist durch die Pandemie überzeichnet. Im Jahr 2019 lag 
der anteil der grundsteuer b noch bei 13,4 % der gemeindlichen steu-
ereinnahmen im Freistaat sachsen, war aber dennoch wesentlich höher 
als in den Vergleichsräumen. Der gemeindeanteil an der umsatzsteuer 
trägt in sachsen am aktuellen rand 11,0 % zu den steuereinnahmen bei; 
dies stellt eine steigerung zu den Vorjahren dar, die auf die deutlich 
höhere beteiligung der Kommunen an den umsatzsteuereinnahmen 
infolge bundesgesetzlicher aktivitäten zurückgeht. Das höhere gewicht 
von umsatz- und grundsteuer in den ostdeutschen Ländern im allge-
meinen und in sachsen im besonderen ist nicht auf überdurchschnitt-
liche erträge aus diesen einnahmequellen zurückzuführen. Vielmehr 
spiegeln sie das niedrige einnahmeniveau aus der einkommen- und 
gewerbesteuer wider.

mit blick auf die Zusammensetzung der steuereinnahmen bestehen 
die größten unterschiede zwischen den Kreisfreien städten und den 

Abbildung 89: Entwicklung der Steuereinnahmen in den kreisangehörigen Gemeinden Sachsens 
in Euro/Einw.

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

Abbildung 90: Struktur der Steuereinnahmen im Jahr 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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kreisangehörigen gemeinden (die 
Landkreise verfügen nicht über eigene 
steuereinnahmen) bei den anteilen 
von gewerbe- und einkommensteuer. 
Während die Kreisfreien städte durch 
die ansiedlung vieler und tendenziell 
größerer unternehmen einen höheren 
anteil aus der gewerbesteuer und 
grundsteuer einnehmen, setzt sich 
der kreisangehörige raum in erheb-
lichen Teilen aus auspendler- und 
Wohnorten im umfeld der großen 
städte zusammen. Zudem hat die 
grundsteuer a für agrarisch genutzte 
Flächen in den Kreisfreien städten 
strukturbedingt eine vernachlässig-
bare bedeutung.

Im Zeitablauf haben die einnahmen 
aus der gewerbesteuer seit 2013 
trotz eines absolut gestiegenen auf-
kommens tendenziell an bedeutung 
verloren (abbildung  91), stellen aber 
nach wie vor die wichtigste einnah-
menquelle der sächsischen Kommunen dar. Der einbruch durch die 
Corona-Pandemie ist hierbei voraussichtlich nur ein vorübergehender 
einflussfaktor. grund für den relativen bedeutungsverlust ist, dass sich 
die kommunalen einnahmen aus der einkommensteuer deutlich dyna-
mischer entwickelt haben. Über 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 größen ist zwischen 2013 und 2019 von 94 euro/einw. auf 69 euro/
einw. gesunken. Im Pandemiejahr 2020 lagen beide bundesweit schließ-
lich fast gleichauf, während sich die Differenz in sachsen auf nur noch 
15 euro/einw. vermindert hat. Die Positionen der grundsteuern und des 
gemeindeanteils an der umsatzsteuer schwächten sich ebenfalls. Diese 
strukturellen aspekte in Verbindung mit der gesamtentwicklung der 
steuereinnahmen (abbildung 87) zeigen, dass der Zuwachs der steuer-
kraft in den sächsischen 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. 

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 geschützt. Die 
berechnung des durch den steuerpflichtigen zu zahlenden steuerbe-
trags erfolgt zunächst bundesweit nach den einheitlichen regelungen 
des gewerbesteuergesetzes bzw. grundsteuergesetzes. Der berechnete 
steuermessbetrag wird dann mit dem hebesatz der gemeinde für die 
jeweilige steuer multipliziert und somit die Zahllast bestimmt. Jede 
gemeinde entscheidet dabei autonom im rahmen der haushaltssatzung 
über die höhe des anzuwendenden hebesatzes. Neben den grundsät-
zen der einnahmebeschaffung des § 73 sächsgemO sind kommunalpo-
litische Kriterien bei der Wahl des »richtigen« hebesatzes zu beachten. 

Insbesondere die belastungen der unternehmen durch die realsteuern 
können durchaus relevante entscheidungskriterien für unternehmens-
ansiedlungen oder -erweiterungen darstellen. Daher sollten eventuelle 
anreize zu räumlichen ausweichreaktionen in die Überlegungen 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 für die gewerbesteuer ein mindesthe-
besatz von 200 %.163

5.1.1.1 Gewerbesteuer

Die gewerbesteuer war ursprünglich 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 führen die gemeinden 
einen Teil ihres gewerbesteueraufkommens an bund und Länder 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 
können, werden zunächst die fünf wesentlichen einflussfaktoren skiz-
ziert, von denen diese einnahmen in einem Kassenjahr abhängen: 
 ― Zum ersten spielt die besondere rückwirkende Veranlagungspraxis 

der gewerbesteuer, die sich von den anderen steuern unterschei-
det, eine rolle. Die ableistungen von Vorauszahlungen in Verbin-
dung mit einer zeitverzögerten Veranlagung kann eine überhöhte 
oder zu geringe Veranschlagung nach sich ziehen. Dies wiederum 
kann vor Ort zu starken, durch rück- und Nachzahlungen verur-
sachten schwankungen des jährlichen aufkommens führen. Die 
Veranlagungspraxis führt demnach in boomphasen tendenziell zu 
einer Überzeichnung. In rezessionsphasen ist der effekt spiegel-
bildlich: gewinneinbrüche können dazu führen, dass gemeinden 

163	 § 16	Abs. 4	GewStG.

Abbildung 91: Struktur der Steuereinnahmen in Sachsen 2013 bis 2020

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.
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Vorauszahlungen angleichen müssen und damit die gewerbesteuer-
aufkommen über längere Phasen hinweg schwächer bleiben. 

 ― Zum zweiten weist die gewerbesteuer eine starke Konjunktur-
reagibilität auf. Zentrale bestimmungsgröße für die bemessung 
der steuer ist der gewerbeertrag von Personen- und Kapitalge-
sellschaften, der in seiner summe sehr stark auf die Konjunktur 
reagiert. Zusätzlich fließen ertragsunabhängige Komponenten in 
die berechnung des steuermessbetrags ein.164 Des Weiteren gilt die 
so genannte Zinsschranke zur begrenzung der abzugsfähigkeit von 
schuldzinsen als betriebsausgaben.165 

 ― Der dritte einflussfaktor ist die höhe der Gewerbesteuerumlage, 
die bestimmt, welcher anteil des bruttoaufkommens tatsächlich in 
den kommunalen haushalt fließen kann (§  6 abs.  3 gemFinrefg). 
Der umlagesatz der gewerbesteuerumlage zerfällt 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 Ländern 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 sächsischen Kommune gehen nicht 
35 % des gewerbesteueraufkommens durch die umlage »verloren«, 
sondern durchschnittlich 8,3  %.166 seit den 1990er Jahren wurden 
die umlagesätze regelmäßig verändert. Im Zuge der beteiligung 
der gemeinden der westdeutschen Länder an der Finanzierung der 
Lasten der Deutschen Vereinigung wurde seit 1995 der Landesver-
vielfältiger um 29 Prozentpunkte erhöht. außerdem wurde der umla-
gesatz für die westdeutschen Kommunen weiter erhöht, um den 
Fonds »Deutsche einheit« mitzufinanzieren (zuletzt 2018: 4,3 %). Die 
ostdeutschen Länder leisten die umlage ohne diese erhöhungszahl. 
Der erhöhte anteil für den Fonds »Deutscher einheit« wurde bereits 
im Jahr 2019 komplett abgeschafft.167 Daraus folgen mehreinnahmen 
von rund 500 mio. euro für die westdeutschen Kommunen. Im Zuge 
des auslaufenden solidarpakts II ist auch die erhöhung um 29 Pro-
zentpunkte für die westdeutschen Kommunen ersatzlos entfallen. 
Dies hat den westdeutschen Kommunen zusätzliche einnahmen in 
höhe von 2,8 mrd. euro beschert, die im Krisenjahr die einnahmen-
entwicklung abgedämpft haben. Die korrespondierenden minder-
einnahmen sind dagegen in den westdeutschen Länderhaushalten 
entstanden.

 ― eine weitere besonderheit besteht in der Zerlegung der gewer-
besteuer. unterhält ein unternehmen mehrere betriebsstätten in 
unterschiedlichen gemeinden, so wird die gezahlte gewerbesteuer 
gemäß der Lohnsumme auf die Kommunen verteilt.168 so kommt 
es, dass, den wirtschaftlichen strukturen folgend, ein erheblicher 
Teil des gewerbesteueraufkommens in den ostdeutschen Ländern 
von unternehmen stammt, die ihren hauptsitz in den westdeut-
schen Ländern haben. Da die Pro-Kopf-Lohnsumme in den ostdeut-
schen Ländern nach wie vor niedriger ist als in den westdeutschen 

164	 Die	Hinzurechnungen	zum	Gewerbeertrag	werden	in	§ 8	GewStG	aufgeführt,	die	Kür-
zungen	in	§ 9.

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

166	 Bei	einem	durchschnittlichen	Gewerbesteuer-Hebesatz	von	422 %	in	Sachsen	(2019).
167 Gesetz zur fortgesetzten Beteiligung des Bundes an den Integrationskosten der 

Länder	und	Kommunen	und	zur	Regelung	der	Folgen	der	Abfinanzierung	des	Fonds	
»Deutsche	Einheit«	vom	20. Dezember	2018

168	 § 29	GewStG	in	Verbindung	mit	§ 28	GewStG.	Ausnahmen	bestehen	für	Anlagen	zur	
Erzeugung von Strom und Wärme aus Wind- und Solaranlagen. Bei den letztgenann-
ten	dient	die	installierte	Leistung	zu	90 %	und	die	Lohnsumme	zu	lediglich	10 %	als	
Zerlegungsmaßstab.

Ländern, 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 regelmäßig im Verarbeitenden gewerbe genutzten 
Leiharbeitsverhältnissen werden die Lohnsummen zudem der Ver-
leiherseite zugerechnet. Damit können die Kommunen nur in gerin-
gerem ausmaß von den gewerbesteuerzahlungen des (meist finanz-
kräftigeren) entleihenden unternehmens profitieren. ein negativer 
effekt auf die gewerbesteuerzerlegung ist zusätzlich dann zu erwar-
ten, wenn die Leiharbeitnehmer geringer entlohnt werden als die 
stammbelegschaft.

 ― schließlich entscheidet der vor Ort gewählte Hebesatz über die höhe 
des gemeindlichen gewerbesteueraufkommens. abbildung 92 stellt 
die höhe der gewerbesteuerhebesätze 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 höchsten gewerbesteuerhebesätze der Flä-
chenländer aufweist. Der bundesdurchschnitt lag 2020 bei 400 Pro-
zentpunkten, ohne die stadtstaaten bei 397 %. auch Thüringen liegt 
mit 409 % oberhalb des bundesdurchschnitts, wohingegen sich die 
drei übrigen ostdeutschen Flächenländer am unteren ende dieser 
skala wiederfinden. In brandenburg wurden die durchschnittlich 
niedrigsten hebesätze im bundesvergleich gemessen (324  %). Die 
sächsischen Kommunen nutzen die steuerquelle der gewerbesteuer 
also deutlich intensiver als die anderen ostdeutschen Kommunen. 
Dies gilt über alle gemeindegrößen hinweg vor allem im kreisan-
gehörigen raum und ist nicht ein durch einzelfälle geprägtes bild 
(siehe nächster absatz). Zwischen 2013 und 2019 lagen die hebesätze 
in sachsen durchgehend hoch, es zeigten sich allerdings nur gering-
fügige Zuwächse. In anderen Ländern, in denen die Kommunen 
hohe Defizite und große Kassenkreditvolumina aufweisen, waren 
fortgesetzte steigerungen der hebesätze zu beobachten (saar-
land, rheinland-Pfalz). allerdings übersetzen sich einzelne erhö-
hungen nicht automatisch in höhere Durchschnittshebesätze und 
signalisieren damit eine stärkere belastung der unternehmen. Die 
angegebenen Durchschnittshebesätze sind aufkommensgewichtet, 
d.  h., gewerbesteuerstarke standorte gehen mit höherem gewicht 
in den gesamtwert ein als gewerbesteuerschwache. Insofern sind 
hebungen und senkungen der Durchschnittshebesätze auch durch 
Verlagerungen zwischen gemeinden mit unterschiedlicher gewer-
besteuerbasis möglich; beide effekte wirken zusammen. bundes-
durchschnittlich stieg der gewerbesteuerhebesatz zwischen 2013 
und 2020 um fünf Prozentpunkte, in sachsen waren es vier Punkte 
(seit 2016 konstant). Die stärksten Zuwächse verzeichneten die Kom-
munen im saarland (+34), in mecklenburg-Vorpommern (+25) und in 
Thüringen (+23). 

Die hebesatzpolitik ist jedoch selbst von mehreren einflussfaktoren 
abhängig. Zum einen spielt die lokale branchenstruktur eine rolle  – 
sind einige wenige große gewerbesteuerzahler für das aufkommen ver-
antwortlich oder verteilt es sich auf eine Vielzahl mittlerer und kleiner 
unternehmen. Des Weiteren ist die hebesatzpolitik auch von der größe 
der gemeinde abhängig. große städte können mit einer leistungsfähi-
gen Infrastruktur, dem Zugang zu einem großen arbeitsmarktpotenzial 
und der Nähe zu bildungs- und Forschungseinrichtungen höhere hebe-
sätze durchsetzen als kleinere Kommunen, die weniger stark über diese 
ansiedlungsrelevanten Faktoren verfügen. es ist daher ein Zusammen-
hang zwischen der gemeindegröße und dem durchschnittlichen gewer-
besteuerhebesatz feststellbar. am anschaulichsten illustrieren dies die 
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oben genannten Werte für die stadtstaaten. Insofern ist ein Teil der 
dargestellten hebesatzunterschiede zwischen den Ländern auch auf 
unterschiedliche gemeindegrößen zurückzuführen. Da sich die größen-
strukturen zwischen den Ländern stark unterscheiden, ist auch kein 
vollständig 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 städte (linke 
säulengruppe), sondern die kreisangehörigen gemeinden der kleineren 
gemeindegrößen, die überdurchschnittliche hebesätze aufweisen. sie 
haben damit im regionalen und überregionalen standortwettbewerb 
Nachteile. Diese Wettbewerbsnachteile kommen insbesondere dann 
zum Tragen, wenn die gewerblichen standortfaktoren (infrastrukturelle 
anbindung, Zugang zu arbeitskräften, Zugang zu absatzmärkten, För-
derkulisse etc.) sehr ähnlich sind, sich die hebesätze jedoch spürbar 

unterscheiden. unternehmen können 
in diesem Fall vergleichbare standort-
faktoren nutzen, zahlen jedoch auf die 
identischen erträge unterschiedlich 
viel gewerbesteuer. gebiete mit ent-
sprechenden hebesatzgefällen finden 
sich derzeit in der Lausitz sowie im 
übrigen sächsisch-brandenburgischen 
grenzraum, wo die gewerbesteuerhe-
besätze im brandenburgischen Teil 
auf engstem raum mitunter 50 bis 100 
Punkte niedriger liegen als im sächsi-
schen. Ähnliche Phänomene sind im 
Leipziger raum an der grenze zu sach-
sen-anhalt zu beobachten, wo sich 
einige sachsen-anhaltinische gemein-
den mit auffallend niedrigen hebesät-
zen positioniert haben (Leuna, Lützen, 
Kabelsketal). ein gefälle gibt es zudem 
im Vogtland, wo die hebesätze auf 
der bayerischen seite  niedriger sind 
als auf der sächsischen und der thü-
ringischen seite. Insbesondere im 
Zusammenhang mit dem strukturwan-
del rund um die braunkohle und den 
damit angestoßenen Investitionspro-
grammen könnte sich die vergleichs-
weise hohe steuerliche belastung 
der unternehmen in den kleinen und 
mittleren gemeinden sachsens als 
Dämpfer erweisen.

Die entwicklung der Nettoeinnahmen 
der gemeinden aus der gewerbe-
steuer verlief zwischen 2013 und 2019 
insgesamt positiv, bevor 2020 der 
haupteffekt der Corona-Pandemie 
auf die gemeindlichen haushalte in 
Form der gewerbesteuer einwirkte 
(abbildung  94). Zwischen 2013 und 
2019 erhöhte sich das aufkommen aus 
der gewerbesteuer im bundesdurch-
schnitt um 27  %, wobei der Zuwachs 
in den sächsischen gemeinden gleich-
auf bereits bei +28  % lag, während 
das gewerbesteueraufkommen in 

den übrigen 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 städten geprägt ist. 

Der einbruch des Jahres 2020 erwischte die ostdeutschen Kommunen 
deutlich stärker als die westdeutschen. In sachsen ging das Nettoauf-
kommen um 19,0  % zurück, in den übrigen ostdeutschen Kommunen 
um -13,8 %. Im bundesweiten Durchschnitt lag der rückgang dagegen 
»nur« bei -11,7 %, in den finanzschwachen westdeutschen Vergleichs-
ländern lediglich bei -7,7 %. hier wirkt sich jedoch die absenkung der 
gewerbesteuerumlage dämpfend für die westdeutschen Kommu-
nen aus, die zeitgleich, aber ohne inhaltliche Verbindung zur Corona-
Pandemie, erfolgte. Die einbrüche bei der brutto-gewerbesteuer (vor 

Abbildung 92: Hebesätze der Gewerbesteuer im bundesweiten Vergleich 2013, 2016 und 2020

 
* gewogener Durchschnittshebesatz einschließlich Stadtstaaten 
** gewogener Durchschnittshebesatz für die Kommunen der Flächenländer 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 93: Hebesätze der Gewerbesteuer in Abhängigkeit von der Gemeindegrößen-
klasse 2020

 
** gewogener Durchschnittshebesatz für die Kommunen der Flächenländer 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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gewerbesteuerumlage) lagen bundes-
weit bei durchschnittlich -17,8  % und 
damit etwa gleichauf mit dem sächsi-
schen Wert (-18,9 %).

Die erheblichen Niveauunterschiede 
zwischen den untersuchten Teilräu-
men lassen sich auf die unterschied-
liche gewerbliche basis in den unter-
suchungsräumen zurückführen. es 
zeigt sich deutlich, dass diese basis 
in den finanzschwachen westdeut-
schen Ländern noch immer erheblich 
stärker ist als in Ostdeutschland. Die 
wirtschaftsschwachen Vergleichs-
länder West erreichen mit 433  euro/
einw. gewerbesteuereinnahmen 
(netto) immerhin rund 88 % des bun-
desdurchschnitts, die ostdeutschen 
Flächenländer und sachsen lediglich 
64  % bzw. jeweils 311  euro/einw. Die 
Nettoeinnahmen der sächsischen 
Kommunen aus der gewerbesteuer 
bewegten sich über einen langen 
Zeitraum oberhalb des Durchschnitts 
der übrigen ostdeutschen Länder. 
Dieser abstand hat sich jedoch bereits 
zwischen 2013 und 2019 zusehends 
verkleinert (von 42  euro/einw. auf 
23 euro/einw.), bevor er krisenbedingt 
2020 völlig verschwand. Das höhere 
Niveau war dabei ausschließlich 
auf die deutlich höheren hebesätze 
im Freistaat zurückzuführen (siehe 
dazu abschnitt  5.1.1.3), und nicht auf 
eine stärkere gewerbliche basis. Die 
übrigen ostdeutschen Kommunen 
weisen im Durchschnitt sogar um 
rund 16  % höhere grundbeträge auf, 
geprägt vor allem durch die höheren Werte brandenburgs und sachsen-
anhalts. Für diese stetige annäherung zwischen den sächsischen und 
den übrigen ostdeutschen Kommunen kann neben einer annäherung 
der hebesätze auch der steuerliche standortnachteil der kleineren 
sächsischen städte und gemeinden als begründung angeführt werden. 
Während die ostdeutschen Kommunen im allgemeinen ihren rückstand 
gegenüber den westdeutschen Kommunen leicht aufholen konnten, war 
dies für die sächsischen städte und gemeinden nicht der Fall. Dies ist 
insbesondere mit blick auf die hebesatzdifferenzen und die allgemei-
nen entwicklungsaussichten im kreisangehörigen raum durchaus mit 
sorge zu betrachten.

Im innersächsischen Vergleich ist bei der gewerbesteuer ein Niveauun-
terschied zwischen den Kreisfreien städten und den kreisangehörigen 
gemeinden feststellbar. Dies ist vor dem hintergrund der Dichte von 
unternehmensansiedlungen im bereich der Kreisfreien städte nicht 
verwunderlich. Der entwicklungspfad der gewerbesteuereinnahmen der 
kreisangehörigen gemeinden verlief über den betrachtungszeitraum 
allerdings deutlich konstanter als auf ebene der Kreisfreien städte. 
ein auseinanderdriften der Teilräume ist indes nicht zu beobachten. so 
lagen die gewerbesteuereinnahmen der Kreisfreien städte zu beginn 

des betrachtungszeitraums um 59 % über denen der kreisangehörigen 
gemeinden. bis zum Jahr 2019 ist dieser »Vorsprung« gleichgeblieben. 
Im Jahr 2020 verringerte sich der abstand krisenbedingt auf 48 %, wobei 
die Kreisfreien städte durchschnittlich 395 euro/einw. generierten, die 
kreisangehörigen gemeinden dagegen 267 euro/einw. Der Kriseneffekt 
war für die Kreisfreien städte mit einem rückgang um -22,4 % deutlicher 
zu spüren als im kreisangehörigen raum (-16,2  %). In den Kreisfreien 
städten hatten die aufkommen bereits seit 2017 stagniert, was 2018 vor 
allem durch einen starken rückgang von knapp 12 % in Dresden (etwa 
40 mio. euro) verursacht wurde, der auch im Folgejahr 2019 nicht kom-
pensiert werden konnte.

ausschlaggebend für die unterschiedlichen Niveaus und entwicklun-
gen ist auch die ausgestaltung der hebesätze. aus abbildung  96 ist 
gut ersichtlich, dass die Kreisfreien städte sowie einwohnerstarke 
kreisangehörige gemeinden (vor allem die ehemals Kreisfreien städte) 
und einige gemeinden in ihrem direkten umland erheblich höhere 
hebesätze aufweisen als die meisten gemeinden im kreisangehörigen 
raum. Der höchsten hebesätze 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 städte mit einem hebesatz 

Abbildung 94: Entwicklung der Gewerbesteuer (netto) in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 95: Entwicklung der Gewerbesteuer (netto) in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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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 über dem 
gesetzlichen mindesthebesatz von 200 % als auch oberhalb des hebe-
satzes in vielen kleinen gemeinden anderer bundesländer und noch 
über dem gesamten Landesdurchschnitt in brandenburg.

ein Teil der Niveauunterschiede zwischen dem kreisfreien und dem 
kreisangehörigen raum lässt sich somit durch die hebesatzunter-
schiede erklären. abbildung  97 illustriert den unterschied eindrucks-
voll: er beträgt zwischen 55 (2020) und 60 Prozentpunkten (2013) und 
erklärt damit rund ein Drittel der absoluten einnahmedifferenz pro 
Kopf. reichlich zwei Drittel entfallen dagegen auf unterschiede in den 

grundbeträgen, und sind damit auf die 
unterschiedliche Wirtschaftskraft und 
in der unternehmensstruktur zurück-
zuführen.

Im dargestellten Zeitablauf der abbil-
dung 97 ist ebenfalls erkennbar, dass 
die kreisangehörigen gemeinden ihre 
gewerbesteuerhebesätze im Zeitab-
lauf seit 2013 leicht erhöht haben, seit 
2017 jedoch keine bewegung mehr zu 
beobachten ist. In den Kreisfreien 
städten sind sie in der summe nicht 
gestiegen. somit vergrößert sich der 
oben beschriebene potenzielle Wett-
bewerbsnachteil der kreisangehörigen 
städte und gemeinden immerhin nicht 
weiter. 

Für die unternehmen hat die Verände-
rung der hebesätze eine belastende 
Wirkung. Für jeden hebesatzpunkt 
steigt die steuerliche belastung eines 
gewerbesteuerzahlenden unterneh-
mens um 0,035  % des bereinigten 
gewinns.169 Insofern hat die erhö-
hung des durchschnittlichen hebe-
satzes im kreisangehörigen raum 
um fünf Punkte seit 2013 die tarif-
liche gewerbesteuerbelastung der 
unternehmensgewinne in sachsen 
um 0,175  Prozetpunkte erhöht  – von 
13,79  % auf 13,97  %. Die rechnerische 
belastung in den Kreisfreien städten 
lag 2020 dagegen bei 15,89  %. bun-
desdurchschnittlich liegt der tarifliche 
steuersatz mit 13,9 % niedriger als in 
sachsen (14,7  %). Folglich resultieren 
die höheren einnahmen der säch-
sischen Kommunen in einer etwa 
0,8 Prozentpunkte höheren tariflichen 
belastung der unternehmerischen 
gewinne. Zu beachten ist allerdings, 
dass diese mehrbelastung für Kapi-
talgesellschaften wirkt,170 und die tat-
sächliche belastung von Personenge-
sellschaften aufgrund des Freibetrags 

von 24.500  € niedriger ausfällt. so hat eine sächsische Personenge-
sellschaft mit einem bereinigten gewerbeertrag von 100.000  € »nur« 
eine 0,6 Prozentpunkte höhere belastung aus der gewerbesteuer als im 
bundesdurchschnitt, erst bei 250.000 sind es nahezu 0,8 Prozentpunkte.

bedeutsam sind die unterschiede dennoch für den kreisangehöri-
gen raum. Wie oben gezeigt wurde, liegen die gewerbesteuerhe-
besätze der drei sächsischen Kreisfreien städte nicht höher als der 
korrespondierende bundesdurchschnitt. Die Differenz wird durch die 

169 Zur Berechnung und zur Bereinigung des Gewinns siehe Glossar  Gewerbesteuer
170	 Der	Freibetrag	für	bestimmte	Unternehmen	gemäß	§ 11	Abs. 1	Nr. 2	GewStG	in	Höhe	

von	5.000 Euro	wirkt	sich	nur	für	sehr	kleine	Unternehmen	mit	einem	Gewerbeertrag	
von	weniger	als	100.000 Euro	spürbar	aus.

Abbildung 96: Hebesätze der Gewerbesteuer in Sachsen 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geoba-
sisinformation und Vermessung Sachsen.

Abbildung 97: Hebesätze der Gewerbesteuer in Sachsen 2013 bis 2020 in %

Quelle: Eigene Darstellung, Eigene Berechnung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.
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kreisangehörigen gemeinden erzeugt, 
deren hebesätze im Durchschnitt 27 
Punkte höher liegen als bundesweit. 
In den städten und gemeinden unter 
20.000  einwohnern beträgt die Diffe-
renz sogar jeweils mehr als 40 hebes-
atzpunkte. Dies übersetzt sich in eine 
höhere unternehmerische steuerbe-
lastung von rund 1,4  Prozentpunkten. 
Dieser Wettbewerbsnachteil kann 
durchaus einen einfluss auf ansied-
lungs- und erweiterungsentscheidun-
gen von unternehmen haben, insbe-
sondere dann, wenn auf kleinem raum 
andere standorte mit vergleichbaren 
standortfaktoren aber niedrigeren 
hebesätzen verfügbar sind. 

5.1.1.2 Grundsteuer

Die grundsteuer gehört wie die gewerbesteuer zu den realsteuern. als 
steuergegenstand gilt der grundbesitz im Inland. Nur in ausnahmefäl-
len werden steuervergünstigungen und -befreiungen gewährt.171 es wird 
zwischen den grundsteuern a und b unterschieden, wobei die grund-
steuer a für land- und forstwirtschaftliche grundstücke und die grund-
steuer b für alle sonstigen grundstücke anwendung findet. Die hebe-
satz auto nomie für 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 vernachlässigendes aufkommen für 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 
Ländern gehört die grundsteuer a zu den aufkommensschwachen ein-
nahmequellen: Im bundesdurchschnitt wurden 2020 nur 5,31 euro/einw. 
eingenommen. In Ländern mit großen agrarisch genutzten Flächen (z. b. 
sachsen-anhalt, mecklenburg-Vorpommern) ist das aufkommen dabei 
folgerichtig größer als in Ländern 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 für 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 sächsischen Kommunen als auch in den übrigen ost-
deutschen Ländern durchgängig niedriger als in den westdeutschen 
Ländern, wobei sich der Freistaat wiederum über den gesamten Zeit-
raum positiv von den anderen ostdeutschen Flächenländern abhebt. Im 
Jahr 2020 wurden in sachsen einnahmen aus der grundsteuer b in höhe 
von knapp 125  euro/einw. erzielt, sodass der abstand zum bundes-
durchschnitt mit etwa 41 euro/einw. geringer ausfällt als in den übrigen 
ostdeutschen Kommunen (Differenz von etwa 55 euro/einw. bei einem 
aufkommen von 111  euro/einw.). Dennoch kann in den vergangenen 

171	 Z. B.	für	öffentliche	Gebietskörperschaften,	Kirchen	oder	gemeinnützige	Organisati-
onen,	siehe	§§ 3	und	4	GrStG.

15  Jahren eine allmähliche angleichung zwischen den aufkommen in 
sachsen und den anderen neuen bundesländern beobachtet werden. 
so betrug der »Vorsprung« der sächsischen 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 
zurückführen: die hebesatzpolitik, die bemessungsgrundlage sowie die 
abhängigkeit von der gemeindegröße. hierbei ist die hebesatzpolitik 
die entscheidende größe. Die grundbeträge je einwohner fallen im Ver-
gleich mit den übrigen ostdeutschen Flächenländern gleich hoch aus 
(jeweils 25‒26 euro/einw.). 

mit blick auf die hebesatzpolitik fallen deutliche unterschiede zwischen 
sachsen und den anderen ostdeutschen Flächenländern auf. so wies 
sachsen 2020 mit 499  % die dritthöchsten hebesätze unter den Flä-
chenländern auf. einzig Nordrhein-Westfalen lag mit 577 % noch deut-
lich höher und der Durchschnitt der hessischen Kommunen lag 2020 
mit 500 % erstmals höher als der sächsische Wert. Der bundesdurch-
schnitt lag 2020 bei 478 %, ohne stadtstaaten bei 462 %. Die übrigen 
ostdeutschen Flächenländer befinden sich mit durchschnittlich 410 (bb) 
bis 437 % (Th) unter dem bundesweiten mittelwert. Ähnlich wie bei der 
gewerbesteuer schöpfen die sächsischen Kommunen diese originäre 
steuerquelle intensiver aus als die Kommunen in anderen Ländern. Dies 
gilt ebenfalls über alle gemeindegrößen hinweg und ist nicht ein durch 
einzelfälle geprägtes bild.

Die sächsischen hebesätze lagen bereits 2013 über dem bundes-
durchschnitt und haben seitdem um 15  Prozentpunkte zugenommen 
(abbildung  99). auch in der bundesweiten gesamtschau ist ein steti-
ges ansteigen der hebesätze zu beobachten. Insbesondere im Zusam-
menhang mit der Konsolidierung defizitärer haushalte wird die grund-
steuer b verstärkt als einnahmeseitiges Instrument genutzt. mit 48 und 
44  Prozentpunkten haben die saarländischen sowie die hessischen 
Kommunen dabei seit 2013 die größten hebesatzsteigerungen vorge-
nommen. Den bundesweit höchsten hebesatz weist mit 1.050 Punkten 
die hessische gemeinde Lautertal (Odenwald) auf (rd. 7.100 einwohner), 
die aufgrund ihrer ländlichen Prägung jedoch nur geringe grundbeträge 
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 

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

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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995 % in einem urban verdichteten raum aufweist. Ähnliche Fälle gibt 
es in Nordrhein-Westfalen (mülheim an der ruhr (890 Punkte), Duisburg 
(855 Punkte).

Die dargestellte entwicklung der hebesätze kann differenziert betrach-
tet werden. auf der einen seite sind stetige steigerungen der hebesätze 
verbunden mit steigenden belastungen für die einwohnerschaft sowie 
die lokalen unternehmen. auf der anderen seite  bietet diese steuer 
stabile einnahmemöglichkeiten für die Kommunen, die kaum anfällig für 
konjunkturelle schwankungen sind. auch herrscht eine örtliche spür-
barkeit für 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 Wohnfläche und den 
einkommensverhältnissen der haushalte zu erwarten ist.172 mit einem 
aufkommen von rund 125 euro je einwohner und Jahr belastet sie einen 
sächsischen einwohner mit durchschnittlich rund 10 euro pro monat.173 
hierbei ist zu beachten, dass sich die gesamtbelastung sowohl auf 
gewerbliche als auch auf Wohnimmobilien verteilt und abhängig vom 
umfang der Flächennutzung ist. Insofern kann trotz der hohen hebe-
sätze im Vergleich zu anderen steuerbelastungen nicht von einer Über-
strapazierung der grundsteuer b gesprochen werden. 

Darüber hinaus liegt der grundsteuer – anders als der gewerbesteuer – 
eine praktisch fast unveränderte bemessungsgrundlage zu grunde, 
sodass regelmäßige hebesatzerhöhungen 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 wären aber 

172 Zur Wirkung der Grundsteuer B auch im Rahmen der Haushaltskonsolidierung siehe 
Junkernheinrich/Lenk/Hesse	(2011),	S. 282ff.

173 Der Anteil, der auf gewerbliche Immobilien entfällt und demnach nicht auf die Ein-
wohner entfällt, ist leider aus der amtlichen Statistik nicht nachvollziehbar.

rund 13 % Wachstum nötig gewesen.174 
Im Zusammenspiel mit geringfügig 
gewachsenen grundbeträgen (+5  % 
seit 2013) wurde zwar ein Wachstum 
des aufkommens aus der grund-
steuer  b erreicht (+9,3  %), die Preis-
steigerungen für kommunale Leis-
tungen konnten damit jedoch nicht 
kompensiert werden. Das heißt, seit 
2013 stehen den sächsischen Kommu-
nen trotz gestiegener hebesätze real 
nicht mehr sondern weniger mittel aus 
der grundsteuer b zur Finanzierung 
konsumtiver und investiver ausga-
ben zur Verfügung. Nur im Falle sehr 
starker hebesatzsteigerungen, wie sie 
in hessen oder Nordrhein-Westfalen 
der Fall waren, konnten reale mehr-
einnahmen generiert werden. eine 
Kommune, die den hebesatz konstant 
hält, muss daher unter den aktuellen 
bedingungen der steuerberechnung 
jährlich sinkende realwerte ihrer 
grundsteuereinnahmen hinnehmen.

Für die grundsteuer ist ebenso wie für die gewerbesteuer ein starker 
positiver Zusammenhang zwischen der höhe der hebesätze und der 
gemeindegröße feststellbar. Insbesondere größere Kreisfreie städte 
mit einem umfangreichen angebot technischer, sozialer und kultureller 
Infrastruktur können deutlich höhere hebesätze von einwohnern und 
gewerbetreibenden rechtfertigen als kleine kreisangehörige gemein-
den (wobei das gegenleistungsargument bei einer steuer nur zum Teil 
tragfähig ist). Wie aus abbildung  100 ersichtlich ist, schöpfen nahezu 
alle größenklassen in sachsen ihr hebesatzpotenzial stärker aus als 
ähnliche gemeinden im bundesweiten Vergleich. 

Dass die sächsischen Kommunen trotz der stark überdurchschnittli-
chen hebesätze ein unterdurchschnittliches aufkommen generieren, 
hängt mit der Problematik der bemessungsgrundlage für die grund-
steuer b zusammen. es werden dafür die einheitswerte des einzelnen 
grundstücks gemäß bewertungsgesetz im rahmen eines aufwändigen 
Verfahrens durch die Finanzämter festgestellt. Der einheitswert bleibt 
dann unverändert, bis eine neue hauptfeststellung aller einheitswerte 
durchgeführt wird. Die letzte erhebung der einheitswerte fand aller-
dings im Jahr  1964 statt, für die ostdeutschen bundesländer liegen 
mangels erhebung gar nur die einheitswerte des Jahres 1935 vor (Details 
dazu im Glossar  Grundsteuer). Damit unterscheidet sich auch die 
bemessungsgrundlage für die grundsteuer b spürbar, im Westen liegen 
die grundbeträge bei durchschnittlich 37 euro/einw., im Osten nur bei 
26  euro/einw. Die ostdeutschen Kommunen müssen demnach einen 
höheren hebesatz zur anwendung bringen, um vergleichbare erträge 
aus der grundsteuer zu generieren. um das bundesdurchschnittliche 
aufkommen einzunehmen, müssten die sächsischen Kommunen ihre 
hebesätze rechnerisch auf einen Durchschnittswert von 661 Punkten 
anheben  – rund 160 Punkte mehr als bislang. Die auf bundesebene 

174 Für kommunale Ausgaben ist es angemessen, eine jährliche Preissteigerung von 
2,0 %	für	den	genannten	Zeitraum	zu	unterstellen.	Dieser	ist	zwar	höher	als	der	Preis-
index	für	Privathaushalte,	die	Ausgabenstruktur	der	Kommunen	unterscheidet	sich	
jedoch so stark von derjenigen privater Haushalte, dass eine separate Kalkulation 
sachgerecht	ist.	Vgl.	Hesse	(2019),	S. 427	f.

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

* gewogener Durchschnittshebesatz einschließlich Stadtstaaten 
** gewogener Durchschnittshebesatz für die Kommunen der Flächenländer 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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beschlossene reform der grund-
steuer ist daher eine wichtige Weg-
marke für die zukünftige entwicklung 
dieser steuer. eine wertabhängige 
bemessungsgrundlage, die sich im 
Zeitablauf an die (immobilien-)wirt-
schaftlichen gegebenheiten anlehnt, 
könnte spätere hebesatzerhöhungen 
verzichtbar machen. Nach dieser Logik 
ist das neue bundesmodell gestaltet 
und auch die abweichungen des Frei-
staates sachsen weichen nicht vom 
wertorientierten grundsatz ab. ein 
flächenorientiertes modell mit einer 
unelastischen, praktisch unveränder-
lichen bemessungsgrundlage, wie es 
einige Länder (z.  b. bayern) in ihren 
landesgesetzlichen abweichungen 
vom bundesgesetz vorsehen, würde 
demgegenüber auch zukünftig eine 
stetige anhebungen der hebesätze 
erforderlich machen, damit das auf-
kommen der grundsteuer nicht durch 
die Inflationsentwicklung verwässert 
wird (mehr zur grundsteuerreform im 
Kapitel IV.2). 

In sachsen sind es insbesondere die 
Kreisfreien städte, die mit einer hohen 
Dichte an Wohn- und gewerbeflächen 
ein hohes grundsteueraufkommen 
haben (abbildung  102). Dies ist im 
Wesentlichen auf die in abbildung 101 
dargestellte räumliche Verteilung 
der hebesätze zurückzuführen. Wie 
schon bei der gewerbesteuer sind 
die hebesätze in den ballungsräumen 
sachsens deutlich höher als in den 
umliegenden gebieten. Daneben sind 
die hebesätze in einigen gemeinden 
aus individuellen gründen deutlich 
höher als im umliegenden raum. Die 
»spitzenreiter« waren im Jahr 2020 die 
messestadt Leipzig mit 650 % und die 
Landeshauptstadt Dresden mit 635 %. 
mit etwas abstand folgt Chemnitz 
(580 %). Im kreisangehörigen raum hatten müglitztal (600 %), burgstädt 
(555 %) und Colditz (540 %) die höchsten hebesätze. In sachsen liegt 
zudem kein hebesatz unter 350 %. In einigen gemeinden im grenznahen 
raum zur Tschechischen republik sind die hebesätze ebenfalls recht 
hoch. Dort wird die insgesamt geringe lokale steuerkraft durch höhere 
hebesätze versucht auszugleichen.

Der Durchschnitt von 125 euro/einw. wird, wie bereits erwähnt, in erheb-
lichem maße durch das aufkommen der Kreisfreien städte geprägt, die 
2020 auf insgesamt knapp 154 euro/einw. kamen (abbildung 102). Über 
den gesamten betrachtungszeitraum fällt das Wachstum des aufkom-
mens bei den Kreisfreien städten angesichts der unveränderten hebe-
sätze allerdings nur sehr schwach aus, seit 2013 bis 2020 nur um +1,1 %. 
Dagegen verzeichneten die kreisangehörigen gemeinden seit beginn 

des betrachtungszeitraums einen Zuwachs von etwa 14 % und erreich-
ten im Jahr 2020 ein Pro-Kopf-aufkommen von 110 euro. Dies ist sowohl 
auf Veränderungen bei der bemessungsgrundlage zurückzuführen als 
auch auf anhebungen der hebesätze, während die hebesätze in den 
Kreisfreien städten nicht zum aufkommenszuwachs beitrugen. 

Die entwicklung der grundsteuer b-hebesätze für die Kreisfreien städte 
und kreisangehörigen gemeinden in sachsen ist in abbildung 103 dar-
gestellt. einer leichten aber stetigen anhebung der hebesätze in den 
kreisangehörigen gemeinden steht eine stagnation in den Kreisfreien 
städten seit 2013 gegenüber. Damit hat sich der abstand zwischen Kreis-
freien städten und kreisangehörigen gemeinden von 218 auf 199 Punkte 
verkleinert. Dennoch ist zu konstatieren, dass das aufkommensplus 
der Kreisfreien städte gegenüber den kreisangehörigen gemeinden 

Abbildung 100: Hebesätze der Grundsteuer B in Abhängigkeit von der Gemeindegrößen-
klasse 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 101: Hebesätze der Grundsteuer B in Sachsen 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geoba-
sisinformation und Vermessung Sachsen.
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ausschließlich auf deren höhere hebe-
sätze zurückzuführen ist. Vor dem hin-
tergrund der überkommenen bemes-
sungsgrundlage der grundsteuer b 
sind die Pro-Kopf-grundbeträge in 
den Kreisfreien städten sogar margi-
nal geringer als im kreisangehörigen 
raum (24,50  euro/einw. gegenüber 
25,50 euro/einw.). 

5.1.1.3 Effekt der 
Hebesatzpolitik

Durch ihre hebesatzpolitik erzielen die 
sächsischen Kommunen über alle grö-
ßenklassen hinweg höhere einnahmen 
aus der gewerbe- und grundsteuer 
als die Kommunen in den übrigen ost-
deutschen Ländern. Die effekte der 
überdurchschnittlichen hebesätze 
(Vergleich zum bundesdurchschnitt) 
sind in abbildung 104 in ihrem absolu-
ten umfang angegeben. Zuletzt führte 
die hebesatzpolitik 2020 zu 21  euro/
einw. oder 84  mio. euro mehreinnah-
men gegenüber einer hebesatzan-
spannung wie im bundesdeutschen 
mittel. Dieser effekt ist im Zeitablauf 
relativ stabil, vor allem bezogen auf 
die mehreinnahmen aus der gewer-
besteuer. bei der grundsteuer b sind 
sie am aktuellen rand aufgrund der 
hebesatzentwicklung in den anderen 
Ländern etwas rückläufig. allein in der 
summe der Jahre 2013 bis 2020 haben 
die sächsischen Kommunen somit 
rund 1.158  mio. euro mehreinnahmen 
generiert, wovon 793 mio. euro auf die 
gewerbesteuer und 365 mio. euro auf 
die grundsteuer b entfielen. 

setzt man nicht die bundesdurchschnittlichen hebesätze an, die auch 
das anspannungspotenzial west- und süddeutscher agglomerationen 
abbilden, sondern den Durchschnitt der übrigen ostdeutschen Flächen-
länder, die die Wettbewerbsposition des Freistaates sachsen insbeson-
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 höheren hebesätze bedeuten einen nicht unerheblichen Wettbe-
werbsnachteil für die sächsischen Kommunen als Wirtschaftsstandort. 
Dies gilt weniger für die grundsteuer b, wo sich der Wettbewerbsef-
fekt immerhin auf den Kreis der ostdeutschen Kommunen erstreckt, 
die bei gleichen grundbeträgen durchschnittlich rund 50 Punkte 
geringere hebesätze aufweisen. bedeutsamer ist der effekt bei der 
gewerbesteuer, wo er auf ansiedlungs- und erweiterungsentschei-
dungen durchaus einen einfluss hat und die sächsischen hebesätze 

im kreisangehörigen raum im Durchschnitt rund 90 Punkte höher als 
in brandenburg und 35 Punkte höher 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 gleichmäßigkeitsgrundsatz (gmg I) führt allerdings dazu, dass nur 
ein kleiner anteil des hebesatzbedingten mehraufkommens bei den 
Kommunen netto verbleibt. Durch das fixierte aufteilungsverhältnis 
zwischen der kommunalen und der Landesebene führt das aus hebes-
atzsteigerungen gewonnene mehraufkommen zu einem rückgang 
der Fag-masse (siehe dazu Glossar  Gleichmäßigkeitsgrundsatz). 
Nach dem derzeit gültigen Parameter beläuft sich der entzug auf rund 
63,18  %.175 Damit bleiben den Kommunen von den oben genannten 
84,4 mio. euro steuermehreinnahmen durch die höheren hebesätze nur 
rund 31  mio. euro netto erhalten, während der Freistaat rund 53  mio. 

175	 Dies	 entspricht	 dem	 Finanzmassenanteil	 des	 Landes	 im	 vertikalen	 GMG	 I.	 Bei	 der	
Berechnung	des	GMG	I	findet	keine	Bereinigung	um	die	überdurchschnittlichen	Hebe-
sätze statt.

Abbildung 102: Entwicklung der Grundsteuer B in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 103: Entwicklung der Hebesätze der Grundsteuer B in Sachsen in %

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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euro Zuweisungen spart.176 allein im 
Zeitraum 2013–2019 sind den Kom-
munen infolge ihrer hebesatzpolitik 
damit rund 415  mio. euro mehrein-
nahmen verblieben, während sich der 
entlastende effekt für das Land auf 
insgesamt rund 740 mio. euro belaufen 
hat. Vor dem hintergrund der Tatsa-
che, dass vor allem die kreisangehö-
rigen gemeinden ihre hebesätze im 
Vergleich besonders stark angespannt 
haben (siehe abbildung 93 und abbil-
dung  100), geht die fehlende hebe-
satzbereinigung vor allem zu Lasten 
des kreisangehörigen raumes.

Dies ist aus anreizgesichtspunkten 
kritisch zu sehen und keinesfalls 
eine alternativlose regelung. so wird 
beispielsweise in den Kommunalen 
Finanzausgleichssystemen Thürin-
gens und sachsen-anhalts nicht die 
tatsächlich vorhandene, sondern eine realsteuerkraft auf basis von 
Durchschnittshebesätzen für die Dotation der Fag-masse angesetzt. 
In Thüringen wird hierbei der durchschnittliche hebesatz in den Flä-
chenländern angesetzt,177 in sachsen-anhalt wird sich auf eine gruppe 
westdeutscher Vergleichsländer gestützt.178 Der ansatz durchschnittli-
cher hebesätze stellt ein sachgerechtes Vorbild dar. bei Nutzung dieser 
regelung wären nur noch einnahmesteigerungen aufgrund einer wach-
senden bemessungsgrundlage (bereinigter gewerbeertrag bzw. ein-
heitswert) für den gmg I relevant, nicht aber einnahmesteigerungen, die 
die Kommunen durch hebesatzerhöhungen erreichen. Dies würde auch 
der Logik entsprechen, die im weiteren Verfahren des sächsFag bei 
der Verwendung der landesweiten Nivellierungshebesätze zum Tragen 
kommt. auch dort verbleiben hebesatzbezogene mehreinnahmen bei 
den gemeinden.179

auch im bundesstaatlichen Finanzausgleich wird ein bundesdurch-
schnittlicher hebesatz zur berechnung der kommunalen steuerkraft 
angesetzt, auf deren basis der Freistaat ausgleichszuweisungen der 
geberländer und allgemeine ergänzungszuweisungen des bundes 
erhält.180 Dies bedeutet im sächsischen Fall, dass der niedrigere bundes-
durchschnitt für die kommunale Finanzkraft angesetzt wird. In der Folge 
erhält der Freistaat höhere Zuweisungen als er sie bei einer anrechnung 
der kommunalen Ist-einnahmen erhalten würde. 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 würden den sächsischen Kommunen, wenn sie ihre Hebesätze auf den 
Bundesdurchschnitt	absenkten	auch	nicht	84,4 Mio.	Euro	sondern	netto	nur	31 Mio.	
Euro verloren gehen, während der Freistaat die FAG-Leistungen regelgebunden um 
53 Mio.	Euro	aufstocken	müsste.

177 Vgl. Thüringer Landtag (2012), S.89f.
178 Saarland, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein, vgl. Landtag von Sachsen-Anhalt 

(2012),	S. 43.
179 Zur Berechnung der einzelgemeindlichen Schlüsselzuweisungen kommen Nivel-

lierungshebesätze	 zur	 Anwendung,	 die	 bewusst	 den	 Einfluss	 der	 individuellen	
Hebesatzwahl aus der Berechnung der Ausgleichsleistungen ausklammern. In der 
Umsetzungsvariante des SächsFAG sind auch Hebesatzveränderungen nicht aus-
gleichsrelevant,	 so	 lange	 sich	 der	 Landesdurchschnitt	 nicht	 signifikant	 (Vielfache	
von	7,5 Prozentpunkten)	verändert.	

180 Ab 2020: Einnahmen aus der Umsatzsteuer und Ergänzungszuweisungen des Bundes.

Finanzausgleichs sind die höheren tatsächlichen Ist-einnahmen der 
Kommunen relevant. auch hieraus ergibt sich eine logisch fast schon 
zwingende Verbindung, die nivellierten einnahmen (mit bundesdurch-
schnitt oder Durchschnitt der Flächenländer) aus den realsteuern für 
die vertikale Verteilung nach dem gmg I als maßstab zu nutzen.

Wie auch in der horizontalen steuerkraftorientierten Verteilung der 
schlüsselzuweisungen im sächsFag sollten die Kommunen weder zu 
einer unterdurchschnittlichen hebesatzgestaltung angereizt noch für 
eine überdurchschnittliche hebesatzanspannung bestraft werden. 
Zweiteres kann aber für das Zusammenwirken zwischen der hebe-
satzpolitik der sächsischen Kommunen und der gegenläufigen aus-
gleichsbewegung durch den vertikalen gmg festgestellt werden. Würde 
die realsteuerkraft der sächsischen Kommunen an einem bundes-
durchschnittlichen hebesatz orientiert, würde sich die Fag-masse auf 
basis der 2020-er Daten um rund 53 mio. euro dauerhaft erhöhen. Die 
behandlung der realsteuerhebesätze ist folglich ein fehlendes Verbin-
dungsstück zwischen dem bundesstaatlichen Finanzausgleich und dem 
system der schlüsselzuweisungen, dessen einfügung überfällig ist.

sehr ähnlich verhält sich der mechanismus bei der grunderwerbsteuer 
des Landes. Der Freistaat sachsen ist das einzige Flächenland, das den 
steuersatz seit 10 Jahren unverändert 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 beläuft sich auf basis der 2020er Daten auf rund 260 mio. 
euro.181 Würde der Freistaat diese einnahmen tatsächlich realisieren, 
müsste er die Kommunen regelgebunden über den gmg I daran beteili-
gen, was einer erhöhung der Fag-masse um rund 96 mio. euro entsprä-
che. Tatsächlich verzichtet der Freistaat allerdings auf diese einnahmen 
und profitiert von den hohen hebesätzen der gemeinden. Fasst man 
beide effekte – die höheren hebesätze der gemeinden und den gerin-
geren steuersatz des Landes bei der grunderwerbsteuer – zusammen, 

181	 Gemessen	am	Durchschnitt	der	übrigen	ostdeutschen	Flächenländer,	der	bei	6,1 %	
liegt,	wäre	das	Mehraufkommenspotenzial	sogar	noch	höher,	bei	rund	305 Mio.	Euro.

Abbildung 104: Mehreinnahmen der sächsischen Kommunen aufgrund der Hebesatzpolitik bei 
den Realsteuern in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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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«).182 Für den anteil der gemeinden 
ist dafür der anteil des jeweiligen Bundeslandes am gesamtsteuer-
aufkommen maßgeblich. Von diesem ausgehend werden die 15 % bzw. 
12  % gemeindeanteil berechnet. ein ausgleich der steuerkraftdiffe-
renzen zwischen den verschiedenen bundesländern findet hingegen 
nicht statt, was die bedeutsamkeit der oben genannten unterschiede 
in der Wirtschaftskraft und deren Dynamik für die steuerausstattung 
der kommunalen ebene unterstreicht. Die Zuordnung erfolgt nach 
dem Wohnsitzprinzip.183 Dies ist vor allem für berufspendler relevant, 
deren steueraufkommen in der Wohnsitzgemeinde maßgeblich ist, 
nicht jedoch in der gemeinde der arbeitsstätte. Für den gemeindli-
chen anteil an der einkommensteuer ist also entscheidend, wie sich 
die konkrete beschäftigungs- 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 schlüsselzahl berechnet, die 
das örtliche aufkommen ins Verhältnis zum aufkommen im gesamten 
Land setzt. Damit wird sichergestellt, dass grundsätzlich eine propor-
tionale beziehung zwischen dem durch die jeweilige Wohnbevölkerung 
gezahlten steueraufkommen und den einnahmen der gemeinde aus 
der einkommensteuer erhalten wird.184 Neben den Pendelbewegungen 
über Landesgrenzen sind Pendelbewegungen innerhalb des Freistaates 
relevant. auch hier gilt die steuerzuordnung nach dem Wohnsitzprin-
zip. Wenn also beschäftigte in einem gewerblichen Zentrum arbeiten, 
jedoch in einer ländlichen gemeinde wohnen, fällt der gemeindeanteil 
an der einkommensteuer in der ländlichen Wohngemeinde an, während 
die gemeinde der betriebsstätte leer ausgeht.

Die einkommensteuer ist in ihrer ergiebigkeit stark von der Lage am 
arbeitsmarkt abhängig. sowohl das beschäftigungsniveau als auch die 
höhe der gezahlten Löhne und gehälter haben darauf einen starken 
einfluss. Zusätzlich besteht eine hohe affinität der bundes- und Lan-
despolitik, ihre Ziele durch Änderungen des einkommensteuerrechts 
zu erreichen. Im berichtszeitraum 2013–2020 waren diese eingriffe eher 
selten und vorrangig auf die Förderung von Familien sowie der energie-
wende ausgerichtet (anpassung des Kindergeldes und der Kinderfreibe-
träge, steuerliche Förderung der elektromobilität und der Nutzung des 
ÖPNV). Veränderungen am steuertarif waren nur in geringem umfang 
festzustellen. eingangs- (14 %) und spitzensteuersatz (45 %) sind seit 
2010 unverändert geblieben. Die dazwischen liegenden Tarifeckwerte 
der Progressionszonen sowie der grundfreibetrag wurden in den letzten 
Jahren im rahmen der Jahressteuergesetze nach und nach verschoben, 

182	 § 1	GemFinRefG.
183	 Vgl.	Schwarting	(2006),	S. 110.
184 Dieser Grundsatz wird durch die Anwendung der sogenannten Kappungsgrenzen 

durchbrochen. Zur näheren Erläuterung dieses Begriffes siehe Glossar  Kappungs-
grenzen bei der Einkommensteuer.

um den effekt der sog. Kalten Progression abzumildern.185 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-
lustvorträge (hier: für 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 ausdrückte. Die abschaf-
fung des solidaritätszuschlags ab 01.01.2021 fällt einerseits außerhalb 
des betrachtungszeitraums, andererseits handelt es sich dabei um eine 
separate steuer, deren aufkommen vollständig dem bund zufließt und 
folglich nicht die kommunalen Kassen betrifft.

bei Änderungen am einkommensteuertarif ist zu beachten, dass die 
Kommunen kein direktes mitspracherecht bei den entsprechenden 
gesetzgebungsverfahren haben, obwohl sie am steueraufkommen 
beteiligt sind. auch die Länder berücksichtigen die belange der Kom-
munen über ihr recht auf mitentscheidung über den bundesrat in der 
regel kaum. auch im Zusammenhang mit den einkommensteuerlichen 
erleichterungen zur stützung 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 unveränderlichkeit 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 höhe von 516  euro/
einw., was einer steigerung von +4,5  % gegenüber dem Vorjahr und 
knapp +36  % gegenüber 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 fällt 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 gegenüber der gewerbesteuer in sachsen sowie in 
den übrigen ostdeutschen Flächenländern. Das Corona-Krisenjahr hin-
terließ dagegen deutliche spuren im Verlauf. bundesweit ging das auf-
kommen um -4,2 % zurück, in sachsen sogar um -5,8 %, was deutlich 
mehr war als in den übrigen ostdeutschen Kommunen, die nur einen 
moderaten rückgang von -2,0 % zu verkraften hatten. hier spiegelt sich 
die branchenstruktur im Freistaat sachsen, die stärker als in anderen 
Ländern von industrieller Wertschöpfung und vor allem der automobil-
industrie geprägt ist, die anfang 2020 verstärkt auf Kurzarbeit zurück-
gegriffen hat.186

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

186 Vgl. ifo Institut (2021).
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Die Pro-Kopf-einnahmen aus der ein-
kommensteuer erreichten in sachsen 
im Jahr 2020 mit knapp 296 euro/einw. 
nur 59,8  % des bundesdurchschnitts. 
In den übrigen ostdeutschen Flächen-
ländern waren es mit 321  euro/einw. 
bzw. 64,8 % des bundesdurchschnitts 
etwas mehr, wobei sich die Lücke erst 
2020 aufgetan hat und daher ggf. kri-
senbedingt ist (v.  a. Kurzarbeit im 
Verarbeitenden gewerbe). es besteht 
allerdings nach wie vor ein erhebli-
ches gefälle in den einnahmen gegen-
über den westdeutschen Kommunen, 
das sich durch das stärkere Wachstum 
in den ostdeutschen Kommunen zwar 
langsam schließt, jedoch mittelfristig 
noch markant erhalten bleiben wird. 
Diese Tatsache findet sich auch mit 
blick auf die gruppe der westdeut-
schen Vergleichsländer, in denen die 
einnahmen aus der einkommensteuer 
auch 2020 noch in etwa das einein-
halbfache der sächsischen Kommunen 
einnehmen. Die Daten zeigen ein-
drücklich, dass sich die wirtschaftli-
chen unterschiede zwischen West und 
Ost vor allem an dieser steuer wider-
spiegeln (bei der gewerbesteuer liegt 
der Vorsprung der westdeutschen Ver-
gleichsländer »nur« bei rund 40 %). 

Die analyse für die Kreisfreien städte 
und kreisangehörigen gemeinden im 
Freistaat weist eine gleichmäßige ent-
wicklung in den beiden Teilräumen aus 
(abbildung  106). Die absolute Diffe-
renz von rund 30‒40 euro/einw. blieb 
annähernd konstant. Dies ist durch-
aus bemerkenswert, da sich somit der 
relative Vorsprung der Kreisfreien städte von 17 % im Jahr 2013 gegen-
über den kreisangehörigen gemeinden auf nur noch 12 % im Jahr 2020 
verringert hat. Das steueraufkommen ist im kreisangehörigen raum seit 
2013 um etwa 47 % gestiegen, in den Kreisfreien städten dagegen »nur« 
um 40 %. Dies ist zum einen auf die angleichung der wirtschaftlichen 
rahmendaten zurückzuführen (vgl. abschnitt III.2.1), zum anderen ist es 
die Folge der innersächsischen Verteilung nach schlüsselzahlen. Die 
aktualisierung dieser schlüsselzahlen erfolgt im dreijährigen rhythmus 
und führt zu einer verzögerten reaktion der einkommensteuervertei-
lung auf die tatsächlichen Zahlungen der steuerpflichtigen. Kommunen 
mit einwohnerwachstum werden erst mit Verzögerung an den steuer-
zahlungen der eigenen einwohner beteiligt, während schrumpfende 
Kommunen noch steuereinnahmen für einwohner erhalten, die nicht 
mehr in der Kommune wohnhaft sind. Darüber hinaus verlieren die 
ländlichen räume oftmals junge menschen, die eher geringe einkom-
men erzielen, sodass das verbleibende Pro-Kopf-einkommen im länd-
lichen raum steigt. spiegelbildlich verhält es sich bei den Kreisfreien 
städten, in denen die zugezogenen jungen menschen oftmals keine 
oder zunächst verhältnismäßig geringe einkommen erzielen, sodass das 
durchschnittliche einkommen aus der einkommensteuer im kreisfreien 

raum gedämpft wird. auch altersbedingte abgänge aus dem arbeits-
markt, die in der regel mit einer stark reduzierten einkommensteuer-
leistung der steuerpflichtigen einhergehen, wirken sich erst zeitverzö-
gert aus, was ebenfalls günstig für den kreisangehörigen raum ist. 

Nicht zuletzt wirkt sich auch die Zuordnung der gemeindeanteile an 
der einkommensteuer nach dem Wohnsitzprinzip aus. Der blick auf die 
räumliche Verteilung der gemeindlichen einkommensteueranteile zeigt, 
dass die höchsten aufkommen nicht in den Kreisfreien städten 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 höchsten Pro-Kopf-aufkommen generiert. Der effekt ist aber auch 
im raum Plauen und westlich von görlitz noch gut erkennbar. auch das 
Lausitzer revier sticht mit vergleichsweise hohen aufkommen hervor, 
was einerseits am Lohngefüge der dortigen energiewirtschaft, aber 
auch einem ähnlichen »Vorort-effekt« für hoyerswerda liegt.

Abbildung 105: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

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

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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5.1.3 Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Die umsatzsteuer ist wie die einkommensteuer eine gemeinschafts-
steuer, deren aufkommen zwischen bund, Ländern und gemeinden ver-
teilt wird. Neben der einkommensteuer ist die umsatzsteuer mit einem 
Volumen von ebenfalls etwa einem Drittel des gesamtsteueraufkom-
mens die zweite große und wichtige einzelsteuer in Deutschland. Die 
gemeinden erhalten dabei regelmäßig rund 2,0 % vom gesamtaufkom-
men.187 Darüber hinaus erhalten die Kommunen zusätzliche Festbeträge, 
die sich im Jahr 2020 auf 4,7 mrd. euro beliefen (2021: 4,2 mrd. euro). Diese 
beträge sind gemäß §  1  Fag (bund) festgelegt, der die Verteilung der 
umsatzsteuer zwischen bund, Ländern und gemeinden regelt. Da die 
übrigen steuern in der bundesrepublik nach festen Zuordnungsmecha-
nismen und Quoten verteilt werden, bleibt die umsatzsteuerverteilung 
das flexible scharnier der bundesdeutschen Finanzverfassung. bis ein-
schließlich 2019 wurden daher vielfache eingriffe in die umsatzsteuer-
verteilung vorgenommen, um vor allem die anteile des bundes und der 
Ländergesamtheit feinzusteuern. Im § 1 Fag (bund) fand sich daher eine 
Vielzahl von Festbeträgen und modifikationen der relevanten Prozent-
sätze. Diese betrafen zum Teil auch den gemeindeanteil, unter anderem 
für kommunale Leistungen für unterkunft und heizung nach dem sgb II, 
zur unterstützung der Kommunen bei der eingliederungshilfe sowie zur 
Finanzierung flüchtlingsbezogener Kosten der Kommunen.188 Im Zuge 
der reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs wurde §  1 Fag 
(bund) deutlich entschlackt und ab 2020 die  Prozentsätze von bund, 
Ländern und gemeinden neu festgelegt.189 Neben der weitergeführten 
prozentualen beteiligung der gemeinden in höhe von rund 2,0 % wurde 
ein zusätzlicher Festbetrag in höhe von 2,4 mrd. euro pro Jahr festge-
legt. Noch im Laufe des Jahres 2019 wurde der Festbetrag für 2020 und 

187	 § 1	Satz 3	FAG.
188	 Vgl.	Lenk/Hesse/Kratzmann	(2017),	S. 162	ff.
189	 Dabei	 entfielen	 auch	 die	 bis	 dahin	 gültigen	 Vorwegabzüge	 für	 die	 Gesetzliche	

Renten- und Arbeitslosenversicherung.

2021 zunächst auf 3,8  mrd. euro bzw. 
3,7  mrd. euro für flüchtlingsbedingte 
Kdu-Leistungen erhöht.190 Im Laufe 
des Jahres 2020 erfolgte dann für 2020 
eine erhöhung auf 4,7  mrd. euro im 
Zusammenhang mit den Corona-hilfs-
maßnahmen.191 Im aktuellen Jahr  2021 
wurde der Festbetrag für die Kommu-
nen für das Jahr 2021 auf 4,2 mrd. euro 
erhöht, um den gemeindeanteil an der 
Finanzierung des im Dritten Corona-
steuerhilfegesetz festgelegten Kin-
derbonus 2021 zu kompensieren.192 Für 
die Jahre 2022 ff. ist der Festbetrag auf 
die ursprünglich angesetzten 2,4 mrd. 
euro festgelegt. Die jüngeren entwick-
lungen zeigen jedoch, dass durchaus 
zu erwarten ist, dass bund und Länder 
bereit sind, die Kommunen über 
zusätzliche umsatzsteuerfestbeträge 
zu stärken, wenngleich die Nachvoll-
ziehbarkeit im Detail schwierig ist.

Die Verteilung des so bundesweit fest-
gesetzten anteils auf die gemeinden 
erfolgt mit hilfe eines gewerbeorien-
tierten schlüssels (Details zum Vertei-

lungsschlüssel siehe Glossar  Umsatzsteuerverteilung).193 Die Nutzung 
dieses schlüssels ist erforderlich, da das aufkommen der umsatzsteuer 
räumlich sehr stark schwankt. Insbesondere die einfuhrumsatzsteuer 
konzentriert sich auf die standorte der großen see- und Flughäfen. 
Die aufteilung nach dem örtlichen aufkommen ist nach der syste-
matik der deutschen umsatzsteuer insgesamt nicht möglich, da es in 
einer verflochtenen Volkswirtschaft wie der deutschen keinen lokalen 
anknüpfungspunkt für diese steuer gibt.194 anders als beim anteil der 
Länder, der grundsätzlich pro Kopf verteilt wird und darüber hinaus 
die Finanzkraft zwischen den Ländern angleicht, ist der schlüssel für 
den gemeindeanteil an vergangenheitsorientierte, lokalwirtschaftliche 
Indikatoren gebunden und steht daher in einem engen Zusammenhang 
zur gewerbe- und einkommensteuer.

Die gestaltung des schlüssels wirkt insgesamt eher nachteilig für die 
ostdeutschen Kommunen. sie benachteiligt regionen mit unterdurch-
schnittlicher beschäftigung und unterdurchschnittlichem einkom-
mensniveau. Wirtschaftlich stärkere gemeinden werden hingegen 
prozyklisch zur gewerbesteuer und einkommensteuer (diese verhält 
sich letztlich auch proportional zu beschäftigung und Lohnniveau) 
zusätzlich begünstigt.195 Zudem werden gemeinden benachteiligt, die 
besonders stark von den auswirkungen des demografischen Wandels 
betroffen sind (geringerer anteil von erwerbstätigen, rückgang der 
bevölkerungszahl). 

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

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

192	 BT-Drs.	19/28902,	S. 17.
193 Zu den Diskussionen um den Verteilungsschlüssel vgl. die Ausführungen 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.

Abbildung 107: Aufkommen des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer in Sachsen 2020

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt, Kartenmaterial: Staatsbetrieb Geoba-
sisinformation und Vermessung Sachsen.
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Während die umsatzsteuer auf der 
ebene der Länder im system des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs eine 
angleichung der steuerkraft hervor-
bringt, führt sie auf der kommunalen 
ebene zu einer zusätzlichen spreizung. 
Diese Wirkung ist umso bedeutsamer, 
da die umsatzsteuer auch zukünftig 
als einer der wichtigsten Transmis-
sionsmechanismen der unterstüt-
zung der Kommunen durch den bund 
angesehen werden kann. aus diesem 
grund geriet der schlüssel auch bei 
der Diskussion um mögliche Finanzhil-
fen für die Kommunen auf dem Wege 
der umsatzsteuer in die Kritik. Für 
die zukünftige Weiterentwicklung des 
kommunalen steuersystems wurde 
daher bereits angeregt, den kommu-
nalen umsatzsteueranteil wie den-
jenigen der Länder mit einer stärker 
angleichenden Wirkung zu verteilen, 
z. b. nach einwohnern.

Die rolle der umsatzsteuer als Über-
tragungsweg für bundesgesetzliche 
finanzielle unterstützung der Kom-
munen spiegelt sich auch in den 
Kassendaten wider (abbildung  108): 
so ist die entwicklung insbesondere 
seit 2016 von einer starken Dynamik 
im Zusammenhang mit den skizzier-
ten Festbeträgen geprägt. Für 2020 
konnte ein deutlicher anstieg gegen-
über dem Vorjahr konstatiert werden, 
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 sächsischen Kommunen im Vergleich zu den übrigen ostdeut-
schen Kommunen (81 euro/einw.) ist vor allem ein ergebnis einer rela-
tiven gewerbestärke. Dass sich der abstand zum bundesdurchschnitt 
dennoch eher vergrößert hat, hängt mit der Neuberechnung des schlüs-
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 schlüssel nieder. ab 
2021 ist eine geringere Dynamik oder sogar ein rückgang zu erwarten, 
wenn die oben genannten Festbeträge wieder rückläufig sind.

Die in abbildung 109 illustrierte Differenzierung innerhalb des Freistaa-
tes weist eine gleichmäßige entwicklung der einnahmen der Kreisfreien 
städte und der kreisangehörigen gemeinden aus der umsatzsteuer aus. 
Das höhere Niveau im kreisfreien raum hängt wiederum mit der aus-
gestaltung des Verteilungsschlüssels zusammen. Die Kreisfreien städte 
konzentrieren gewerbeansiedlungen und -aktivitäten in ihrem gebiet, 
auf denen die umsatzsteuerverteilung basiert. Daher ist das leichte 
auseinanderdriften der entwicklungen ab 2015 im Zusammenhang mit 
der anpassung der Verteilungsschlüssel 2015 und 2018 zu sehen. 2020 

wiesen die Kreisfreien städte einnahmen aus der umsatzsteuerver-
teilung in höhe von 114 euro/einw. auf. gleichzeitig konnten die kreis-
angehörigen gemeinden ihre einnahmen auf 80  euro/einw. steigern. 
sie wiesen zudem im Vergleichszeitraum höhere steigerungsraten auf 
(+109 % versus +92 % in den Kreisfreien städten).

5.1.4 Sonstige Gemeindesteuern und 
steuerähnliche Abgaben

Zu den sonstigen steuern auf der kommunalen ebene zählen mehrere 
örtliche Verbrauchs- und aufwandsteuern mit insgesamt eher geringem 
Volumen, die auf der grundlage des in § 7 abs. 2 sächsKag geregelten 
steuerfindungsrechts erhoben werden. Welche steuern diese Position 
im Detail umfasst, kann von gemeinde zu gemeinde und von Jahr zu 
Jahr variieren. Dazu zählen beispielsweise als aufwandsteuern die Ver-
gnügungssteuer (v. a. für spielautomaten), die hundesteuer, die Zweit-
wohnungssteuer oder die Übernachtungssteuer (wie in Dresden, siehe 
unten). Verbrauchssteuern (z.  b. getränkesteuern) spielen dagegen in 
der kommunalen Praxis keine rolle. unter die steuerähnlichen abgaben 
fallen vor allem die Tourismusabgabe sowie in einigen Flächenländern 
(nicht in sachsen) abgaben von spielbanken.

Abbildung 108: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer in Euro/Einw. 

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 109: Entwicklung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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Das aufkommen der sonstigen 
gemeindesteuern und steuerähnli-
chen abgaben ist in der summe wenig 
ergiebig, allerdings kann seit einigen 
Jahren ein bedeutungszuwachs dieser 
gruppen beobachtet werden. Diese 
entwicklung gilt insbesondere für 
die westdeutschen Flächenländer, 
die wirtschaftsschwachen Länder 
rheinland-Pfalz, schleswig-holstein 
und das saarland eingeschlossen. In 
sachsen wurden 2020 im Vergleichs-
maßstab mit 9 euro/einw. die gerings-
ten einnahmen erzielt. Dies entspricht 
zwar einer steigerung um 56 % gegen-
über 2013, hat für die gesamthafte 
einnahmensituation der sächsischen 
Kommunen allerdings nach wie vor 
eine geringe bedeutung. speziell im 
Zeitraum seit 2017 stiegen die ein-
nahmen aus den anderen steuern 
nur marginal an. Zwei Drittel des sächsischen aufkommens aus den 
anderen steuern speist sich aus der hunde- und der Vergnügungssteuer 
(mit dem schwerpunkt besteuerung von spielautomaten mit gewinn-
möglichkeit). Die letztgenannte Vergnügungssteuer ist für den rückgang 
2020 verantwortlich, da entsprechende gewerbe pandemiebedingt 
schließzeiten hinnehmen mussten. Dies galt in noch stärkerem umfang 
für die westdeutschen Kommunen. Das aufkommen aus der Zweitwoh-
nungssteuer, die im Zusammenhang mit den universitätsstandorten 
relevant ist, trägt nur in den Kreisfreien städten nennenswert zu den 
gesamteinnahmen bei (in der summe 2,74 mio. euro bei 3,29 mio. euro 
gesamtaufkommen). hier ist der Trend zudem leicht rückläufig.

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 Ländern machen die einnahmen aus der 
sonstigen Vergnügungssteuer den großteil des gesamtvolumens aus. 
hier lagen die Wachstumsraten bis zum einbruch 2020 besonders hoch. 
Dagegen fällt 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 trägt 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 beschränkungen bei 
der Nutzung von Zweitwohnungen um 75 % zurück. In sachsen beträgt 
das aufkommen nur 0,8  euro/einw. Diese »kleinen« steuern können 
jedoch für einzelne gemeinden durchaus eine große 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 schlüsselzuweisungen schmälert 
noch wirksam für die Kreisumlage ist. bedeutsam ist diese Kategorie 
beispielsweise für 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. Für 2020 standen immerhin noch einnahmen 
von 6,7 mio. euro zur Verfügung. Die im Jahr 2019 in Leipzig eingeführte 

gästetaxe wird sich allerdings nicht in dieser Position widerspiegeln, 
da es sich technisch um eine zweckgebundene abgabe handelt (siehe 
abschnitt 6.1.3).196

5.2 Allgemeine Zuweisungen

Die sächsischen gemeinden erhalten vom Freistaat über den Kommuna-
len Finanzausgleich (KFa) allgemeine und zweckgebundene Zuweisun-
gen zur ergänzung ihrer eigenen einnahmen. Des Weiteren fließen 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 
Fachförderprogramme.197 Die unterschiede in Niveau und Verlauf der all-
gemeinen Zuweisungen lassen sich aber auch durch eine differierende 
schwerpunktsetzung innerhalb der Kommunalen Finanzausgleichssys-
teme begründen. In sachsen wird der weitaus größte Teil der Zuweisun-
gen im KFa in Form von allgemeinen schlüsselzuweisungen ausgereicht, 
während in anderen bundesländern zweckgebundene Zuweisungen 
einen weitaus größeren Teil einnehmen. analog ist in diesen Ländern 
der anteil der allgemeinen und damit für die gemeinden grundsätzlich 
frei verwendbaren schlüsselzuweisungen geringer.198 Im abschnitt III.5.3 
ist daher ein exkurs zur gesamteinordnung der Landeszuweisungen an 
die kommunale ebene eingefügt.

Zu den allgemeinen, frei verfügbaren Zuweisungen zählen vor allem 
die allgemeinen schlüsselzuweisungen, die bedarfszuweisungen199 und 
sonstige allgemeine Zuweisungen (einschließlich der mittel aus dem 

196 Damit ist sie den öffentlich-rechtlichen Leistungsentgelten zuzuordnen, die nach 
§ 34	SächsKAG	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 für 
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 Prüfung für einen bestimmten Bedarf ausgereicht. 

Es liegt allerdings nicht zwingend eine Zweckbindung vor.

Abbildung 110: Entwicklung der sonstigen Gemeindesteuern und steuerähnlichen Abgaben in 
Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.
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Pauschalengesetz 2018–2021)200. In 
sachsen wird unter den allgemeinen 
Zuweisungen auch der mehrbelas-
tungsausgleich201 subsumiert. hinzu 
kommen die Zuweisungen der Länder 
für den Familienleistungsausgleich, 
sofern sie nicht, wie in sachsen, mit 
dem gemeindeanteil an der einkom-
mensteuer ausgezahlt werden. Die 
investiven schlüsselzuweisungen 
zählen dagegen technisch zu den 
Investitionszuweisungen und werden 
bei den infrastrukturbezogenen ein-
nahmen erfasst (abschnitt 7.4).

auf der obersten aggregationsebene 
haben die deutschen Kommunen 
in den Jahren 2013 bis 2019 stetig 
steigende allgemeine Zuweisungen 
pro Kopf erhalten, mit nur geringen 
konjunkturellen schwankungen. Dies verbindet sich mit der üblichen 
Vorgehensweise, dass die Länder ihre gemeinden mittels eines Ver-
bundquotensystems an ihren eigenen einnahmen beteiligen. Insofern 
ist grundsätzlich ein synchroner Zusammenhang zu der sich stetig ver-
bessernden einnahmesituation der Länder 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 erklären lässt, 
dass die Kompensationen des bundes und der Länder für die ausge-
bliebenen gewerbesteuereinnahmen des Jahres 2020 als allgemeine 
Zuweisungen weitergereicht wurden. Dies allein macht im bundesweiten 
Durchschnitt rund 150 euro/einw. aus. außerdem stockten einige Länder 
ihre kommunalen Finanzausgleichssysteme zusätzlich auf und sorgten 
über diesen Transmissionsweg für zusätzliche 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 höheren Niveau. Der Niveauunterschied lässt sich dabei 
mit der bereits thematisierten unterdurchschnittlichen steuerkraft 
der ostdeutschen Länder erklären. Die abbildung 111 illustriert einmal 
mehr die hohe Zuweisungsabhängigkeit der ostdeutschen Kommunen. 
gleichzeitig ist seit 2013 aber auch eine fortgesetzte Konvergenz in der 
höhe der allgemeinen Zuweisungen zwischen sachsen bzw. den übrigen 
ostdeutschen Flächenländern und dem bundesdurchschnitt zu erken-
nen. Dies ist in erheblichem maße mit dem rückgang der Zuweisungen 
aus dem solidarpakt II zu erklären, welche den ostdeutschen bundes-
ländern bis 2019 in Form von sonderbedarfs-bundesergänzungszuwei-
sungen (sobeZ) in kleiner werdenden Tranchen zugewiesen wurden. In 

200	 Darunter	zählen	Ausgleiche	für	Mehrbelastungen	und	der	allgemeine	Teil	der	Vorsor-
gerücklage	(§ 23	SächsFAG)	im	Falle	ihrer	Auflösung.	Der	Familienleistungsausgleich	
ist	in	dieser	Position	nicht	enthalten,	er	fließt	in	Sachsen	außerhalb	des	Kommunalen	
Finanzausgleichs im Rahmen der Gemeindeanteile an der Einkommensteuer.

201	 Ausgleich	für	übertragene	Aufgaben	nach	§ 16	SächsFAG.	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	 für	
die Landkreise im Zusammenhang mit der Verwaltungs- und Funktionalreform 2008 
enthalten.	Nach	dem	Wortlaut	des	§  16	SächsFAG	fließen	diese	Zuweisungen	ohne	
Zweckbindung als allgemeine Zuweisungen an die Kommunen.

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 Flächenländern seit 
2013 bis 2019 um 37 % und in den finanzschwachen westdeutschen Ver-
gleichsländern sogar um 42 %. In sachsen lag der Zuwachs dagegen nur 
bei +13 %, in den übrigen ostdeutschen Kommunen sogar nur bei +10 %. 
Die Zuwächse 2020 fielen auch sehr ungleich aus. In Ostdeutschland 
einschließlich sachsens um rund +18  %, in Westdeutschland dagegen 
um +27  %. hierin spiegelt sich jedoch keine Änderung in der Zuwei-
sungspolitik der Länder, sondern lediglich die Weitergabe der gewer-
besteuerkompensation. Insofern ist ein statusvergleich auf basis der 
2020er Daten kaum möglich. 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-
gleichsräume, mitunter abweichende entwicklungen. am auffälligsten 
ist, dass das sächsische Niveau praktisch im gesamten Zeitraum unter-
halb des Niveaus in den übrigen ostdeutschen Kommunen liegt. 2020 
nahmen die sächsischen Kommunen rund 856 euro/einw. ein und damit 
rund 5,2  % weniger ein als die Kommunen der übrigen ostdeutschen 
Länder. 

Die beschriebene abweichung ist zum einen auf die Konstruktion des 
sächsischen Kommunalen Finanzausgleichs (KFa) und insbesondere auf 
den gleichmäßigkeitsgrundsatz I (gmg I) zurückzuführen (siehe dazu 
Glossar  Gleichmäßigkeitsgrundsatz). Die ungewöhnliche einnah-
menspitze 2014 resultierte aus der bildung des kommunalen Vorsorge-
vermögens, welches aus hohen abrechnungsbeträgen 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 für erhebliche mehreinnahmen, sie durfte 
jedoch von den Kommunen zunächst nicht 2014 verausgabt werden. 
Dieses Vorsorgevermögen wurde nur zögerlich in den Jahren 2015, 2017 

Abbildung 111: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Bundesamt.



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

83

und 2019 teilweise und erst 2020 im Zuge der Pandemiebewältigung 
vollständig aufgelöst (für die Landkreise erst 2022).202

Innerhalb sachsens stiegen die einnahmen der kreisangehörigen 
gemeinden aus allgemeinen Zuweisungen seit 2013 bis 2019 um knapp 
17 %. Im Übrigen ist der Verlauf zwar auf den ersten blick recht sym-
metrisch, der horizontale gmg II im kommunalen Finanzausgleich sorgt 
jedoch für eine spiegelbildliche entwicklung zu den steuereinnah-
men, was die schwächeren entwicklungen auf ebene der Landkreise 
(+14 %) sowie insbesondere bei den Kreisfreien städten (+9 %) erklärt. 
Durchschnittlich konnten die drei Kreisfreien städte im Jahr  2019 
rund 830  euro/einw. aus allgemeinen Zuweisungen einnehmen, rund 
23 % mehr als der kreisangehörige raum, dessen einnahmen sich auf 
die kreisangehörigen 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 für eine 
Vergrößerung des abstandes. Die Kreisfreien städte erhielten insge-
samt 1.004 euro/einw. allgemeine Zuweisungen, rund 29 % mehr als im 
kreisangehörigen raum (kreisangehörige 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 städten und dem kreisangehörigen 
raum hat sich im beobachtungszeitraum stetig verkleinert. Im Jahr 2013 
hatten die kreisfreien städte noch 31 % mehr allgemeine Zuweisungen 
zur Verfügung, 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 schlüsselzuweisungen, die mit knapp 90  % den 
Löwenanteil der allgemeinen Zuweisungen ausmachen, war die anglei-
chung mit durchschnittlich 2,5 Prozentpunkten sogar noch stärker (2013 
hatten die Kreisfreien städte noch 46  % mehr schlüsselzuweisungen 

202	 Gemäß	 §  23	 SächsFAG	wurden	 die	Mittel	 zunächst	 geblockt	 und	 sollten	 ursprüng-
lich	bis	2019	stückweise	aufgelöst	werden.	Die	erste	Teilauflösung	von	36 Mio.	Euro	
erfolgte	2015,	danach	wurde	die	Auflösung	wiederum	vertagt	und	die	Auflösung	bis	
2021	 in	Aussicht	gestellt.	 Im	Jahr 2017	durften	die	Kommunen	weitere	50 Mio.	Euro	
aus	der	Rücklage	ausgeben,	der	Restbetrag	von	266 Mio.	Euro	musste	2018	aber	wie-
derum	unangetastet	bleiben.	Für	2019	wurde	ein	größerer	Betrag	von	141 Mio.	Euro	
zur	Auflösung	freigegeben,	der	allerdings	nur	investiv	und	nicht	für	die	laufende	Auf-
gabenerfüllung verwendet werden durfte. Für 2020 war zunächst wiederum keine 
Auflösung	vorgesehen.	Die	Auflösung	der	Restbeträge	im	Jahr 2020	wurde	schließlich	
mit	Nr. 11	im	Artikel 2	des	Gesetzes	zur	Unterstützung	der	Kommunen	des	Freistaates	
Sachsen	zur	Bewältigung	der	COVID-19-Pandemie	in	§ 23	Abs	2	SächsFAG	geregelt.

zur Verfügung als der kreisangehörige 
raum, 2019 waren es nur noch 31 %). 

Dass trotz der stärkeren steuerkraft-
entwicklung des kreisangehörigen 
raumes (siehe oben, abschnitt  5.1) 
allmählich eine angleichung zwischen 
beiden Teilräumen erfolgt, kann durch 
umschichtungen erklärt werden. so 
erfolgten im Zuge der Überprüfung 
des horizontalen gleichmäßigkeits-
grundsatzes im analysezeitraum 
mehrfache anpassungen zu gunsten 
des kreisangehörigen raumes in den 
Jahren 2013 (22,5  mio. euro) und 2015 
(50  mio. euro). Überdies wurden 2019 
13  mio. euro aus den bedarfszuwei-
sungen dauerhaft in die Teilschlüs-
selmasse der Landkreise überführt.203 
Infolgedessen ist das Verhältnis Kreis-

freie städte zu kreisangehörigem raum von ursprünglich 153,6% über 
149,6% auf rund 144,8% (2015) gesunken. 2019 betrug das Verhältnis 
144,17  % und ist 2020 weiter auf 143,65  % abgesunken.204 Die struktu-
relle eingliederung der mittel aus dem sächsischen Pauschalengesetz 
in die Fag-masse ab 2022 (30 mio. euro) hatte dagegen 2020 oder 2021 
noch keine auswirkungen auf die Verhältnisse. Dies wird erst 2020 der 
Fall sein, wodurch sich der Prozentsatz für die Kreisfreien städte weiter 
absenkt. Die beschriebene entwicklung ist bemerkenswert, wenn die 
stärkere steuerkraftentwicklung des kreisangehörigen raumes berück-
sichtigt wird, die ebenfalls dynamischer verlaufen ist als im kreisfreien 
raum . Das einnahmenniveau der Kreisfreien städte ist bei einem Ver-
gleich über die sächsischen grenzen hinaus schon heute nicht beson-
ders umfangreich (siehe abschnitt  3.4). Die fortgesetzte absenkung 
der Verhältnisse im gmg  II hat diese Positionierung zementiert. Dass 
sich die Lücke zwischen beiden Teilräumen 2020 wieder vergrößert hat, 
ist ausschließlich den Krisenmaßnahmen zuzurechnen und hat daher 
nur einen vorübergehenden Charakter. Immerhin sorgt die horizontale 
Komponente des gleichmäßigkeitsgrundsatzes dafür, dass sich das 
Verhältnis zwischen den Kreisfreien städten und dem kreisangehöri-
gen raum nicht noch viel stärker angeglichen hat (wie z.  b. bei einer 
Verteilung der schlüsselmasse nach festen Quoten). Insofern ist die 
grundkonstruktion sachgerecht und zukunftsfähig, die anpassungen 
der vergangenen Jahre spiegeln vielmehr politische Zielsetzungen, die 
eine stärkung des kreisangehörigen raumes und die abfederung demo-
grafischer effekte gegenüber der Leuchtturmfunktion der Oberzentren 
stärker in den Fokus gerückt haben.

eine unterteilung nach gemeindegrößenklassen zeigt vor allem die 
effekte der einwohnerveredelung im schlüsselzuweisungssystem des 
kommunalen Finanzausgleichs. hier werden die einwohner größerer 
städte und gemeinden bei der berechnung des Finanzbedarfs höher 
gewichtet als diejenigen kleinerer gemeinden (abbildung  113).205 In 
der gesamtschau sind die Pro-Kopf-Zuweisungen seit 2013 in allen 
gemeindegrößenklassen gewachsen. Die abstände 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. 59	f.

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.

Abbildung 112: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in Sachsen in Euro/Einw

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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gruppe der großen Kreisstädte hatte 
etwas höhere Zuwächse, was mit der 
weniger dynamischen entwicklung 
bei den steuereinnahmen korrespon-
diert. Weiterhin ist es ein spiegelbild 
der stärker angestiegenen steuerein-
nahmen bei den kleineren gemeinden 
(siehe abbildung  89). hierbei muss 
man berücksichtigen, dass die schlüs-
selzuweisungen hebesatzbereinigt 
gewährt werden, d. h., höhere steuer-
einnahmen der größeren städte und 
gemeinden infolge höherer hebesätze 
sind nicht verteilungsrelevant. Die 
unterschiede in der steuerkraftmess-
zahl im Kommunalen Finanzausgleich 
sind daher weniger ausgeprägt als bei 
den kassenmäßigen steuereinnah-
men.206 als Folgewirkung ergeben sich 
die genannten höheren schlüsselzu-
weisungen für größere einheiten. Wie 
in den nachfolgenden abschnitten zu den ausgabepositionen erkenn-
bar ist, korrespondiert dies auch mit entsprechend höheren ausgaben 
in diesen gemeindegrößenklassen. aus dieser Perspektive ist wiede-
rum bemerkenswert, dass die spreizung innerhalb der kreisangehö-
rigen gemeinden zwischen größeren städten und kleinen gemeinden 
umfangreich ist und im Zeitverlauf in ihrer Intensität auch nicht abge-
nommen hat. anders als im Verhältnis zu den Kreisfreien städten ist 
hier keine angleichung erkennbar. In der Neuregelunge des sächsFag 
ist ab 2021 eine geringere spreizung der hauptansatzstaffel innerhalb 
der gruppe der kreisangehörigen gemeinden vorgesehen. angesichts 
der bestehenden Differenzen ist dies nachvollziehbar, wenn die »rück-
stände« der kleineren gemeinden gegenüber den größeren einheiten 
nicht noch größer werden zu lassen.

5.3 Exkurs: Zuweisungen der Länder an die Kommunen

Die Zuweisungen der Länder 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, Zuschüsse und erstattungen für laufende Zwecke 

(abschnitt 6.1.2),
 ― Investitionszuweisungen (abschnitt 7.4),
 ― erstattungen für soziale Leistungen (abschnitt 8.2).

In diesem exkurs soll die gesamtsumme der Zuweisungen dargestellt 
werden, um einen eindruck der Zuweisungspolitik der Länder sowie der 
Zuweisungsabhängigkeit der Kommunen in einer integrierten Darstel-
lung zu erhalten. Des Weiteren wird eine unterteilung vorgenommen 
nach Zuweisungen innerhalb und außerhalb der Finanzausgleichsmas-
se.207 Diese unterteilung wird aufgrund der unterschiedlichen politi-
schen bedeutung und der unterschiedlichen direkten steuerungsmög-
lichkeiten des Landes vorgenommen. 

206 Zur Erläuterung siehe Glossar  Finanzkraftmesszahl und die dort weiterführend 
genannten Glossareinträge.

207 Eine ausführliche Darstellung zu den Landeszuweisungen mit detaillierten Untersu-
chungen	findet	sich	im	Gemeindefinanzbericht	Sachsen	2012/2013.	Vgl.	Lenk/Hesse/
Lück (2013).

Zuweisungen im Rahmen der Finanzausgleichsmasse des Kommuna-
len Finanzausgleichs sind vor allem dann in betracht zu ziehen, wenn 
zuzuweisende mittel grundsätzlich weisungs- und zweckfrei als allge-
meine Zuweisungen zur Verfügung gestellt werden sollen, um vor allem 
fiskalische (die gesamte Finanzkraft unterstützende) und distributive 
(ausgleichende) Funktionen zu erfüllen. Dies ist regelmäßig bei schlüs-
selzuweisungen und bedarfszuweisungen der Fall, eben jene mittel, die 
zur Verstärkung der allgemeinen einnahmekraft der Kommunen und 
als ergänzung zu den originär kommunalen steuereinnahmen dienen 
sollen. Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich sichern 
somit vor allem die grundfinanzierung der kommunalen aufgabener-
füllung. Die Finanzausgleichsmasse wird dabei stark regelgebunden vor 
allem durch den steuerverbund gebildet. aus der sicht des Landes ist 
der Zugriff auf diese mittel stärker reglementiert. Innerhalb der Finanz-
ausgleichsmasse können weiterhin Zweckzuweisungen und schlüssel-
zuweisungen abgegrenzt werden. Während letztgenannte primär den 
steuerkraftausgleich zum Ziel haben, werden Zweckzuweisungen in 
der regel unabhängig 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 zusätzlichen steuerungs-
einfluss ohne den einsatz eigener mittel.

Zuwendungen und Zuweisungen außerhalb der Finanzausgleichsmasse 
sind als aufgaben- und zweckbezogen zu charakterisieren. Typisch sind 
Kostenerstattungen für übertragene 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 Fachförderprogrammen nach 
Förderrichtlinien beruhen (z. b. straßen- oder schulhausbauförderung). 
bei Letzteren ist die Zweckbindung klar erkennbar.208 Die Zuweisungen 
außerhalb des KFa sind äußerst vielgestaltig und finden sich in der 
Zuständigkeit aller Landesressorts. aus der Perspektive des Landesge-
setzgebers ist diese art der Zuweisung von Vorteil, wenn ein möglichst 

208	 Des	 Weiteren	 können	 Mittel	 als	 so	 genannte	 Sonderlastenausgleiche	 gewährt	
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.

Abbildung 113: Entwicklung der allgemeinen Zuweisungen in den kreisangehörigen Gemeinden 
Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen
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großer steuerungseinfluss auf die mittelflüsse und deren Verwendung 
verbleiben soll (sog. »goldene Zügel«). so sind zum beispiel auch im 
Zuge des Vollzuges des laufenden haushalts noch Änderungs-/Nach-
steuerungsmöglichkeiten vorhanden ‒ allerdings mit dem resultat 
einer abnehmenden Planungssicherheit für die einzelne Kommune. 

bei einem blick auf den Ist-stand in den 13 Flächenländern fällt auf, dass 
zum Teil eine gewisse unschärfe hinsichtlich der skizzierten Zweiteilung 
der Finanzzuweisungen besteht. Typisch ist, dass in den Finanzaus-
gleichsgesetzen (Fag), welche die basis für den Kommunalen Finanzaus-
gleich (KFa) darstellen, zunächst 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, grundsätzlich auch außerhalb des Finanzausgleichsge-
setzes geregelt (abbildung 114).

es existiert jedoch in der praktischen ausgestaltung der Finanzaus-
gleichsgesetze ein Überschneidungsbereich. Zum Teil werden Zweck-
zuweisungen, die separat im Landeshaushalt angesetzt werden, im 
rahmen des Fag geregelt. sie werden auch nicht über den »umweg« 
in die Finanzausgleichsmasse gespeist und dann als Zweckzuweisun-
gen verteilt. Vielmehr sind sie unabhängig von der Finanzausgleichs-
masse und gleichwohl im Fag festgeschrieben (schraffierte Fläche in 
der abbildung 114). In sachsen war dies bis 2016 für die Zuweisungen des 
ergänzenden mehrbelastungsausgleichs für die Verwaltungs- und Funk-
tionalreform 2008 (§ 16a sächsFag) der Fall. Diese mittel wurden 2017 
allerdings in die Fag-masse überführt. andere Länder haben in ihren 
Finanzausgleichsgesetzen umfangreiche weitere mittelflüsse geregelt 
(z. b. bayern oder schleswig-holstein).209 In sachsen wurden nach dieser 
Verfahrensweise aktuell die Zuweisungen zur Überwindung der belas-
tungen durch die COVID-19-Pandemie im § 22c Fag geregelt, die mittel 
wurden aber nicht allgemein in die Finanzausgleichsmasse überführt. 
Diese blieb sowohl im Zuge des Nachtragshaushalts des Freistaates als 
auch hinsichtlich der weiteren landesgesetzlichen Krisenmaßnahmen 
unberührt. 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 -plänen 
der Flächenländer.210 Wichtig hierbei ist der hinweis, dass es angesichts 
der Datenquellen nur möglich ist, die Kernhaushalte zu betrachten. 
Finanzielle hilfeleistungen zur Pandemiebewältigung für die Kom-
munen, die durch sondervermögen direkt an die Kommunen gezahlt 
wurden und nicht über die Kernhaushalte liefen, können daher nicht 
erfasst werden.

ein blick auf die Vergleichsdaten der 13 Flächenländer zeigt enorme 
strukturunterschiede hinsichtlich der aufteilung der mittelflüsse an die 
Kommunen auf Zuweisungen innerhalb und außerhalb der Finanzaus-
gleichsmasse. angegeben sind die Nettozuweisungen der Länder an die 
Kommunen einschließlich der Zweckverbände für das Jahr 2021 (stand: 
haushaltspläne). Von den bruttozuweisungen der Länder wurde das 

209 Für eine Übersicht der KFA-Systeme, vgl. Lenk/Starke/Hesse (2019).
210 Die Abgrenzung musste zum Teil geschätzt 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-
schließlich	 2018/2019	 beruhen	 bis	 auf	 wenige	 Ausnahmen	 auf	 abgeschlossenen	
Haushaltsrechnungen,	Daten	für	2020	bis	2021	sind	Planansätze	bzw.	vorläufige	Ist-
Werte.

Zuweisungsvolumen abgezogen, das von den gemeinden an die Länder 
fließt, bzw. die Landeszuweisungen durch kommunale mittel ergänzt 
(insbesondere die sog. »Finanzausgleichsumlagen«). Die Zuweisungen 
enthalten auch die vom bund über die Länder an die Kommunen weiter-
gereichten Kostenbeteiligungen (z. b. Kosten der unterkunft nach sgb II 
und grundsicherung im alter und bei erwerbsminderung nach sgb XII) 
sowie mittel der eu.

In abbildung 115 ist ein gefälle zwischen den ostdeutschen und west-
deutschen Flächenländern erkennbar, das mit den kommunalen steu-
erkraftunterschieden zwischen Ost und West korrespondiert. Insge-
samt sind die steuerschwächeren ostdeutschen Kommunen in deutlich 
höherem maße auf Zuweisungen angewiesen, um die grundgesetzlich 
geforderte gleichwertigkeit der Lebensverhältnisse durch ein adäqua-
tes öffentliches Leistungsangebot anzustreben. Im Jahr  2021 sind in 
den haushaltsplänen der ostdeutschen Flächenländer durchschnittlich 
1.805 euro je einwohner an Zuweisungen für die Kommunen vorgesehen. 
Dies sind rund 28  % mehr als in den westdeutschen Flächenländern 
(1.477 euro/einw.). Dieses höhere Zuweisungsvolumen der ostdeutschen 
Kommunen stützt sich nicht nur auf die originären einnahmen ihrer – 
ebenfalls steuerschwachen – Länder, sondern in erheblichem umfang 
auf deren einnahmen aus Zuweisungen des bundes sowie den einnah-
men aus dem bundesstaatlichen Finanzausgleich. hierbei wirken ins-
besondere die höheren Zuweisungen des bundes (insbesondere für die 
Kosten der unterkunft nach dem sgb II oder für Investitionen) sowie die 
Fördermittel der eu erhöhend. sachsen zeigt 2021 ein Zuweisungsvolu-
men in höhe von 1.777 euro/einw., das einerseits höher liegt als in allen 
westdeutschen Flächenländern und zugleich eine mittlere Position in 
der gruppe der ostdeutschen Flächenländer bildet. Der blick auf 2021 
ist jedoch auch durch die maßnahmen im Zuge der Pandemiebewälti-
gung geprägt. 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 stärkung der Kommunalfinanzen 

Abbildung 114: Zuweisungen an die kommunale Ebene innerhalb 
und außerhalb der Kommunalen Finanzausgleichsgesetze

Quelle: Eigene Darstellung.
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durch die Landesseite statt, insbeson-
dere in der erwartung steigender Lan-
deseinnahmen nach dem auslaufen 
des solidarpakts II.211 

beim blick auf die strukturen zeigt 
sich, dass in einigen Ländern (he, 
sL, Th) die Zuweisungen an die Kom-
munen verhältnismäßig stark in der 
Finanzausgleichsmasse und damit im 
kommunalen Finanzausgleich gebün-
delt werden. In den übrigen Ländern 
besteht neben dem KFa eine Fachför-
derung aus den Landeshaushalten in 
erheblicher höhe zwischen rund 46 % 
(rP) und rund 63  % (bY) der gesamt-
zuweisungssumme. In sachsen fließen 
im Jahr  2021 jeweils 50  % der Zuwei-
sungen innerhalb und 49,2  % außer-
halb der Fag-masse an die Kommunen. 
Im Freistaat sind demnach die Diskus-
sionspunkte rund um das Fag für die 
Kommunen fiskalisch ebenso bedeut-
sam wie der blick auf die Zuweisungen 
aus den Fachressorts. 213 

Das Zuweisungsniveau der ostdeut-
schen Länder ist nach wie vor deut-
lich höher als im Westen. allerdings 
haben sich die Zuweisungshöhen der 
Kommunen in den alten und neuen 
bundesländern in schnellem Tempo 
angenähert. Dabei sind sehr unter-
schiedliche entwicklungspfade festzu-
stellen. Während sich die Zuweisungen 
an die Kommunen in den westdeut-
schen Flächenländern zwischen 2013 
und 2021 (Plan) um 63  % erhöhen, 
wachsen sie in den ostdeutschen 
Flächenländern nur um 38  %. In den 
westdeutschen Flächenländern sind 
die Volumina vorrangig durch die bis 
2019 wachsenden steuereinnahmen 
der Länder angestiegen, an denen 

211 Zu den Auswirkungen der Reform der Bund-Länder-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. 142	f.

212 Eine Untersuchung der Haushaltsgesetze und -pläne ist notwendig, um ein aktuelles 
Bild zu erhalten. Für die Gesamtsumme der Zuweisungen wurden folgende Positio-
nen aus den Gruppierungsübersichten der Haushaltspläne addiert: 213, 217, 233, 237, 
333, 337. Davon wurden die Gruppierungen für die Zuweisungen der Gemeinden an 
die Länder abgezogen: 613, 623, 627, 633, 637, 883, 887. Ein besonderes Gewicht hat 
diese	Bereinigung	 für	Baden-Württemberg,	wo	rund	30 %	der	Gesamtzuweisungen	
durch	 eine	 Finanzausgleichsumlage	 finanziert	 werden.	 Der	 Anteil	 für	 die	 Finanz-
ausgleichsmasse wurde mit Hilfe der Haushaltsansätze und der aktuell gültigen 
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 Haushaltsplänen ergeben sich möglicherweise Differenzen zu anderen Veröf-
fentlichungen.

213 Dies zeigen auch die Empfehlungen der Kommission zur Vereinfachung und Verbes-
serung von Förderverfahren im Freistaat Sachsen (2019). 

die kommunale ebene – mit ausnahme hessens – zumeist mit starren 
Verbundquoten beteiligt ist. In sachsen und mecklenburg-Vorpommern 
sind es die nach dem vertikalen gleichmäßigkeitsgrundsatz dotierten 
Fag-massen, welche den Zuwachs gegenüber reinen Verbundquoten-
verfahren bis 2017/2018 leicht abdämpften, 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. Während die ostdeutschen 
Kommunen im Jahr 2013 je einwohner noch rund 50 % mehr Zuweisun-
gen von ihren Ländern 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 Ländern verglichen, fällt auf, 

Abbildung 115: Zuweisungen an die Kommunen innerhalb und außerhalb der Finanzausgleichs-
masse (netto) 2021
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Abbildung 116: Zuweisungen an die Kommunen zwischen 2013 und 2021 im Vergleich

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: 2013-2018/19: Haushaltsrechnungen, 2020/2021 Haushaltspläne 
der Länder.
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dass die Verläufe bis einschließlich 
2019 im ergebnis sehr ähnlich waren 
(abbildung  117). Dass der Vorsprung 
zum Durchschnitt der westdeutschen 
Flächenländer kleiner geworden ist, 
ist klar erkennbar. es zeigt sich wei-
terhin, dass der abstand zwischen 
den ostdeutschen Flächenländern 
sich langsam aber stetig vergrößert 
hat. In brandenburg und mecklenburg-
Vorpommern214 sind die Zuweisungen 
seit 2013 stärker gestiegen, weniger 
kräftig wuchsen sie in Thüringen und 
sachsen-anhalt, wo sog. bedarfso-
rientierte systeme des kommunalen 
Finanzausgleichs die einnahmenent-
wicklung eher gedämpft als beschleu-
nigt haben. Der Freistaat sachsen 
bewegt sich dagegen in der mittelpo-
sition.

aus der Perspektive der Kommunen 
haben die Zuweisungen der Länder 
eine erhebliche bedeutung. In den 
westdeutschen Kommunen betrug 
die gesamtsumme der Landeszuwei-
sungen 2020 durchschnittlich 36  % 
der kommunalen bereinigten einnah-
men, wobei erhebliche unterschiede 
festzustellen sind, die zum Teil mit 
der umsetzung der Pandemiebewäl-
tigung zusammenhängen. In den ost-
deutschen Kommunen sind es sogar 
durchschnittlich 53 % der bereinigten 
einnahmen, die durch Landeszuwei-
sungen gespeist werden. Dieser anteil 
ist, wie abbildung  118 zeigt, seit 2013 
in den ostdeutschen Flächenländern 
stabil bzw. tendenziell leicht rückläu-
fig. als grund hierfür sind vor allem 
die steigenden steuereinnahmen zu 
nennen (siehe abschnitt  5.1), welche 
das unterdurchschnittlich wachsende 
Zuweisungsniveau mehr und mehr 
kompensieren sowie die solidar-
paktmittel, die eine Dämpfung der Zuweisungen für die ostdeutschen 
Kommunen mit sich bringen. In den westdeutschen Flächenländern 
haben sich die Länderhaushalte in der Tendenz zwischen 2013 und 2019 
dagegen stärker auf kommunaler ebene engagiert, sodass die Landes-
zuweisungen in den kommunalen budgets auch ohne die 2020er Krisen-
maßnahmen an bedeutung gewonnen haben.

Dass das höhere Fag-Zuweisungsvolumen an die ostdeutschen Kom-
munen deren strukturelle steuerschwäche zu kompensieren hilft, zeigt 
auch abbildung  119. Diese mittel stehen den Kommunen in der regel 
als allgemeine Deckungsmittel mit großen Freiheiten hinsichtlich der 

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

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

Verwendungsoptionen zur Verfügung. aus der gegenüberstellung 
ist erkennbar, dass die ostdeutschen Kommunen aus diesen beiden 
hauptfinanzierungsquellen ihrer aufgabenerfüllung in der summe 
keine höheren einnahmen generieren als die westdeutschen Kommu-
nen. Zuletzt waren es im Durchschnitt rund 85 % des westdeutschen 
Niveaus (2020). Diese Quote ging seit 2013 stetig zurück. sachsen belegt 
nach dieser betrachtung rang 3 der ostdeutschen Flächenländer, knapp 
hinter Thüringen und brandenburg.

Werden die weiteren einnahmen einbezogen (z.  b. gebühren, erstat-
tungen des bundes, einnahmen aus wirtschaftlicher betätigung oder 
bußgelder), ergibt sich das in abbildung  120 gezeigte kontrastreiche 
bild. Innerhalb der gruppe der ostdeutschen Flächenländer erreicht die 
einnahmeausstattung der sächsischen Kommunen je einwohner rang 3, 

Abbildung 117: Entwicklung der Zuweisungen der ostdeutschen Länder an die Kommunen seit 
2013
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: 2013-2018/19: Haushaltsrechnungen, 2020/2021 Haushaltspläne 
der Länder.

Abbildung 118: Anteil der Zuweisungen an den Bereinigten Einnahmen der Kommunen 2013-2020

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: 2013-2018/19: Haushaltsrechnungen, 2020/2021 Haushaltspläne 
der Länder; Bereinigte Einnahmen der Gemeinden (Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statisti-
schen Bundesamtes.217
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mit deutlichem abstand hinter bran-
denburg216 und noch hinter mecklen-
burg-Vorpommern. In der gruppe der 
westdeutschen Flächenländer bleibt 
die reihenfolge ebenfalls weitgehend 
unverändert. 

ein Vergleich der kommunalen Zuwei-
sungen und der gesamtausstattung 
der Kommunen zwischen den Ländern 
ist unter anderem deshalb schwierig, 
weil die Kommunen in den einzelnen 
Ländern in unterschiedlichem maße 
in die gesamtstaatliche aufgaben-
erfüllung eingebunden sind. bei den 
freiwilligen aufgaben ist eine klare 
Zuordnung zu den Kommunen noch 
gewährleistet. bei »gemischten« auf-
gaben hingegen ist eine klare Trennung 
der Verantwortung zwischen Land 
und Kommune nicht mehr gegeben, 
da beide ebenen die ausgabenhöhe 
beeinflussen können. eine solche 
»mischverantwortung« ist vor allem 
bei den weisungsfreien Pflichtaufga-
ben anzutreffen. Demnach richten sich 
die ausgaben, die die Kommunen in 
jedem bundesland zu tragen haben, 
auch nach dem umfang der von ihnen 
übernommenen aufgaben. Diese 
können jedoch stark variieren. 

In der Finanzwissenschaft wird der 
anteil der Kommunen an der aufga-
benerfüllung mit hilfe des Kommu-
nalisierungsgrads gemessen. Der 
Kommunalisierungsgrad soll ausdrü-
cken, wie die aufgaben im Land zwi-
schen den Kommunen und dem Land 
quantitativ aufgeteilt werden. Für das 
analysejahr 2020 lässt sich jedoch ein 
Kommunalisierungsgrad nicht belast-
bar ermitteln, da die Landeshaushalte 
noch stärker als die kommunalen haushalte durch die bewältigung der 
Corona-Pandemie geprägt waren. Daher ergeben sich Prozentwerte, die 
nicht sinnvoll interpretiert werden können (durch die hilfsmaßnahmen 
der Länder 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 höher 
ist als im ostdeutschen Durchschnitt (zuletzt untersucht im gemeindefi-
nanzbericht 2018/2019, s. 78). 

Werden in einem weiteren schritt die Zahlungen innerhalb der Finanz-
ausgleichsmasse nach schlüsselzuweisungen und Zweckzuweisungen 
differenziert, so sind weitere bemerkenswerte unterschiede feststell-
bar. In der einen hälfte der Flächenländer werden die Zuweisungen 
schwerpunktmäßig als schlüsselzuweisungen ausgereicht, wozu auch 

216 In den brandenburgischen Kommunen sorgen vor allem höhere Einnahmen aus 
Gebühren	sowie	aus	der	wirtschaftlichen	Betätigung	für	Mehreinnahmen.

sachsen zählt. hier können die distributiven Wirkungen des Kommu-
nalen Finanzausgleichs stark zum Tragen kommen, wobei vielfältige 
steuerungsmechanismen bei der Detailausgestaltung des schlüssel-
zuweisungssystems zur anwendung kommen können (z. b. einwohner-
veredelung, Nebenansätze für schüler, soziallasten o.  ä.). In anderen 
Ländern, z. b. sachsen-anhalt, mecklenburg-Vorpommern oder rhein-
land-Pfalz, existiert neben der schlüsselmasse noch eine Vielzahl von 
Zweckzuweisungen, deren mittelfluss durch den Landesgesetzgeber 
bestimmt wird und die in der regel ohne berücksichtigung 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 geschwächt. ein hohes gewicht der 
Zweckzuweisungen kann daher durchaus kritisch gesehen werden.

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

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushaltspläne der Länder, Bereinigte Einnahmen der Gemeinden 
(Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes. 

Abbildung 120: Struktur der Bereinigten Gesamteinnahmen der kommunalen Ebene nach 
Ländern 2020

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Haushaltspläne der Länder, Bereinigte Einnahmen der Gemeinden 
(Kernhaushalte) aus Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes. 



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

89

6 Güter- und Dienstleistungserbringung

In diesem abschnitt werden die laufenden (nicht investiven) einnahme- 
und ausgabenpositionen untersucht, die mit der erbringung kom-
munaler güter und Dienstleistungen in Zusammenhang stehen. Dazu 
gehören beispielsweise die allgemeine Verwaltung, die bereitstellung 
von Kindertagesstätten, bildungs-, Kultur- und sozialen einrichtungen, 
der brand- und Katastrophenschutz, das melde- und Ordnungswesen, 
viele Leistungen der Daseinsvorsorge (Trinkwasserversorgung, abwas-
serentsorgung, müll entsorgung usw.) oder die Wirtschafts- und Touris-
musförderung.

Die damit verbundenen einnahmen und ausgaben werden getrennt von 
den allgemeinen Deckungsmitteln betrachtet, um aufschluss darüber 
zu erhalten, inwiefern sich von den Kommunen erbrachte Leistungen 
zunächst »selbst finanzieren« bzw. in welchem ausmaß die im voran-
gegangenen abschnitt  beschriebenen allgemeinen Deckungsmittel 

(steuereinnahmen, allgemeine Zuwei-
sungen) zu deren Deckung herangezo-
gen werden müssen. um auch inhalt-
lich eine aufgabenbezogene analyse 
der sächsischen Kommunalhaushalte 
zu gewährleisten, werden die sozi-
alen Transferleistungen gesondert 
betrachtet (siehe abschnitt 8).217 auch 
die aspekte der bereitstellung und 
erhaltung von anlagen und Infrastruk-
tur werden getrennt behandelt, da 
diese Vorgänge investiven Charakter 
haben und sich mithin von laufenden 
einnahmen und ausgaben unterschei-
den.

Die fortgeschrittene auslagerung kom-
munaler Leistungserbringung aus den 
Kernhaushalten hat zu Veränderun-
gen in den kommunalen haushalten 
geführt. um dieser entwicklung rech-
nung zu tragen und ihre auswirkung 
auf die Zusammensetzung der einnah-
men und ausgaben zu dokumentieren, 
wird in diesem abschnitt  wie in den 
letzten ausgaben des gemeindefi-
nanzberichts zwischen der Leistungs-
erbringung im Kernhaushalt (Punkt 
6.1) und der ausgelagerten Leistungs-
erbringung (Punkt 6.2) differenziert. 
Durch die parallele betrachtung der 
einnahmen und ausgaben werden 
den Vorteilen reduzierter aufwendun-
gen durch auslagerungen direkt die 
damit verbundenen einnahmeausfälle 
gegenübergestellt und somit ein bes-
serer Vergleich, unabhängig von der 
jeweiligen auslagerungsquote, ermög-
licht. auf die besonderen abgren-
zungsprobleme bei der erfassung 
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 mittelabflüsse aus 
den Kernhaushalten zur Folge haben bzw. zu mittelzuflüssen in den 
Kernhaushalten führen (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 Güter- und Dienstleistungserstellung erfasst sind 
und somit der Bereich der Sozialen Leistungen lediglich auf diejenigen Zahlungen 
beschränkt	ist,	die	direkt	an	die	Leistungsempfänger	fließen	bzw.	die	als	Kostener-
stattung an andere Träger Sozialer Leistungen gezahlt werden (Transferzahlungen). 
Diese	mäßige	Trennschärfe	ist	auf	die	Kassenstatistik	als	Quelle	zurückzuführen,	die	
keine Gliederung nach Aufgabenbereichen vorsieht. Die Jahresrechnungsstatistik, 
die diese Daten bereithält ist dagegen nur mit erheblicher zeitlicher Verzögerung 
verfügbar.

Abbildung 121: Anteile der Schlüssel- und Zweckzuweisungen an der Finanzausgleichsmasse 
2021

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Haushaltspläne der Flächenländer 2021.

Abbildung 122: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleis-
tungserbringung in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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Kredit- und rücklagenentwicklung 
führen, wird dagegen nicht vorge-
nommen, da die erforderlichen Daten 
nicht gemeindescharf durch die amt-
liche statistik bereitgestellt werden 
könne und sich folglich keine konsis-
tenten Datenreihen ab dem Jahr  2013 
berechnen lassen. eine zusammen-
gefasste Darstellung der finanziellen 
bedeutung der kommunalen extra-
haushalte findet sich im einführenden 
Kapitel 1.2.2.

In abbildung 122 ist zunächst der saldo 
der einnahmen und ausgaben der 
güter- und Dienstleistungserbringung 
dargestellt, der sowohl den Kernhaus-
halt als auch die ausgelagerten berei-
che umfasst. Dieser saldo ist in der 
regel negativ, womit er anzeigt, dass 
sich die kommunalen aufgaben in der 
regel nicht »selbst finanzieren«, d. h., 
durch objektbezogene einnahmen 
aus der aufgabenerfüllung, wie z.  b. 
gebühren, oder durch zweckgebun-
dene Zuweisungen. stattdessen bean-
spruchen sie allgemeine Deckungsmit-
tel. Verläuft der saldo im Zeitablauf 
seitwärts, so halten sich die Zuwächse 
bei den einnahmen und ausgaben die 
Waage, vergrößert er sich dagegen, so 
werden zunehmende beträge allge-
meiner Deckungsmittel für die aufga-
benerfüllung beansprucht. Zwischen 
2013 und 2020 verlief der sächsische 
saldo etwa im bereich des bundes-
weiten Durchschnitts, war dabei 
allerdings etwas stärker negativ aus-
geprägt als in den übrigen ostdeut-
schen Kommunen. Letzteres ist, wie 
noch gezeigt wird, auf einen größeren 
umfang infrastrukturbezogener aus-
gaben zurückzuführen 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 überall deutlich gesunken. In der gesamtsicht 
hat sich der saldo in sachsen seit 2013 um 23  % vergrößert und lag 
zuletzt bei -878  euro/einw., während er in den übrigen ostdeutschen 
Kommunen seit 2013 nur unwesentlich weniger zulegte (+20 %) und bei 
-817 euro/einw. lag. bundesweit weitete sich der saldo der aufgaben-
erfüllung noch deutlich stärker aus (+34 %) und lag bei -916 euro/einw., 
was zeigt, dass die ostdeutschen Kommunen insgesamt weniger geld 
für ihre aufgabenerfüllung ausgeben als die westdeutschen und auch 
die Zuwächse weniger dynamisch waren. erstaunlicherweise wiesen die 
finanzschwachen westdeutschen Vergleichsländer über den gesam-
ten betrachtungszeitraum das geringste Defizit auf, was sich durchaus 
durch die aktivitäten im Kernhaushalt und somit eine striktere haus-
haltsführung erklären lässt. hierbei ist allerdings zu beachten, dass 
sie gegenüber dem Jahr 2013 die mit abstand höchste steigerungsrate 

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

In den nachfolgenden abschnitten wird dargelegt, welche einzelnen 
Positionen hierfür ursächlich waren. es kann aber bereits der hinweis 
gegeben werden, dass diese Positionierung der sächsischen Kommu-
nen weniger mit deren ausgabeverhalten, sondern mit den relevanten 
einnahmen in den Kernhaushalten zusammenhängen. sie erhalten vor 
allem weniger Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen für ihre auf-
gabenerfüllung aus dem Kernhaushalt als die übrigen ostdeutschen 
Kommunen. 

Innerhalb sachsens sind markante unterschiede festzustellen. Zwi-
schen 2013 und 2016 verlief der saldo zunächst stabil, woran ein rück-
gang bei den Landkreisen ursächlich war. seitdem hat sich der Negativ-
saldo in allen Teilräumen gleichmäßig ausgeweitet. In den letzten Jahren 

Abbildung 123: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleis-
tungserbringung in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 124: Durchschnittliche Salden der Güter- und Dienstleistungserbringung in den kreis-
angehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen
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waren sowohl der umfang (1.158 euro/
einw.) als auch die Dynamik bei den 
Kreisfreien städten besonders hoch 
(+34  % ggü. 2013). bei den kreisange-
hörigen gemeinden war der Verlauf 
stetiger, der Negativsaldo wuchs um 
ebenfalls beachtliche 30 % und belief 
sich 2020 auf -550 euro/einw., während 
die Landkreise fast unverändert um 
200 euro/einw. für die laufende aufga-
benerfüllung beanspruchen.

In der gruppe der kreisangehörigen 
gemeinden ist die besondere abhän-
gigkeit des saldos von der gemein-
degröße hervorzuheben. In abbil-
dung  124 sind die im Jahr  2020 sowie 
2016 und 2013 aufgetretenen salden 
der sächsischen kreisangehörigen 
gemeinden nach größenklassen grup-
piert. es wird deutlich, dass mit zuneh-
mender größe einer gemeinde der 
Finanzierungsbedarf ihrer laufenden 
güter- und Dienstleistungserbringung 
aus allgemeinen Deckungsmitteln pro 
Kopf zunimmt. Dieser befund ist über 
den gesamten untersuchungszeitraum 
hinweg stabil und lässt sich vorran-
gig auf ein höheres ausgabenniveau 
zurückführen.218 Die Zahlen dokumen-
tieren den größeren Leistungsumfang 
größerer städte und gemeinden, der 
aber letztlich in vielen Fällen auch 
dem regionalen umfeld zu gute kommt 
(insbesondere bei bildungs-, sport- 
und Kultureinrichtungen, aber auch 
bei der Wirtschaftsförderung). Diese 
Feststellung ist auch prägend für die 
einwohnerveredelung im kommuna-
len Finanzausgleich219. Zwischen 2013 
und 2020 lag das aufgabenbezogene 
laufende Defizit der großen Kreis-
städte dabei jeweils bei mehr als dem 
Doppelten des Defizits der kleinsten 
größenklasse. Im Jahr  2020 waren es 
223 %.

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 
stärker gestiegen als die ausgaben (+35  %), sodass sich der Negativ-
saldo nur um 23 % ausgeweitet hat. Die Deckungsquote der laufenden 

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

219 Die relative Bedarfsgewichtung im kommunalen Finanzausgleich, genauer bei den 
Schlüsselzuweisungen, die vor allem durch die Veredelung in der Hauptansatzstaffel 
zum	 Ausdruck	 kommt,	 stützt	 sich	 allerdings	 auf	 komplexere	 Berechnungen.	 Diese	
basieren auf so genannten Zuschussbeträgen, welche die gesamte kommunale Auf-
gabenerfüllung im Fokus haben. Die Grundidee der Funktionskonzentration bei grö-
ßeren	Städten	und	Gemeinden	ist	allerdings	auch	hier	beim	selektiven	Blick	auf	die	
laufende Aufgabenerfüllung gut erkennbar.

aufgabenerfüllung durch korrespondierende einnahmen ist damit ins-
gesamt um etwa 4,6  Prozentpunkte auf 51,6  % gestiegen. Die sächsi-
schen Kommunen müssen demnach in geringerem umfang als in der 
Vergangenheit auf allgemeine Deckungsmittel zur Finanzierung ihrer 
laufenden aufgabenerfüllung zurückgreifen.

6.1 Leistungserbringung im Kernhaushalt

6.1.1 Einnahmen und Ausgaben im Überblick

Zur güter- und Dienstleistungserbringung im Kernhaushalt zählen auf 
der einnahmeseite (in sachsen)
 ― Zuweisungen und Zuschüsse für laufende aufgaben und schulden-

diensthilfen sowie erstattungen der laufenden rechnung (64 %)

Abbildung 125: Entwicklung von Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleistungser-
bringung in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 126: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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 ― gebühren (Verwaltungs- und 
benutzungsgebühren) und andere 
Leistungsentgelte (20 %),

 ― erwerbseinnahmen (12 %) sowie
 ― Konzessionsabgaben (5 %).

Demgegenüber stehen auf der ausga-
benseite (in sachsen)
 ― Personalausgaben, (71 %) 
 ― laufende sachausgaben (28  %) 

sowie
 ― Zinsausgaben einschließlich der 

Kreditbeschaffungskosten (0,6 %).

Von den laufenden sachausgaben sind 
im rahmen der vorliegenden unter-
suchung die ausgaben für mieten und 
Pachten sowie erhaltungsausgaben 
abgezogen. beide Positionen ergänzen 
und ersetzen in vielen Fällen ausga-
ben für Investitionen und sind deshalb 
wie schon in den vorangegangenen 
gemeindefinanzberichten inhaltlich 
den infrastrukturbezogenen ausgaben 
zugeordnet worden (vgl. Kapitel  III 7.6 
und 7.7).

abbildung  126 zeigt deutlich, dass 
die salden der güter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in 
sachsen sowie im bundesdurchschnitt 
und in den westdeutschen Flächen-
ländern zunächst parallel verliefen 
und sich bis 2016 sogar verbesserten. 
Dabei wurden bis 2016 in sachsen 
mehr mittel im Kernhaushalt ver-
braucht als in den übrigen Vergleichs-
räumen. In den finanzschwachen west-
deutschen Vergleichsländern war der 
mittelverbrauch über den gesamten 
betrachtungszeitraum am geringsten. 
Im Vergleich mit sachsen ist dies auf 
höhere einnahmen im Volumen von 
30 bis 40 % in den Jahren 2016 zurück-
zuführen, denen nur vergleichsweise 
höhere ausgaben im einstelligen Pro-
zentbereich gegenüberstehen. In den ostdeutschen Flächenländern 
ohne sachsen bewegte sich der saldo ebenfalls oberhalb des bun-
desdurchschnitts. Dies ist interessanterweise nicht auf ein geringeres 
ausgabenniveau zurückzuführen – dies liegt sogar höher als dasjenige 
der sächsischen Kommunen. stattdessen verfügen die übrigen ostdeut-
schen Kommunen über mehr aufgabenbezogene laufende einnahmen. 
Die sächsischen Kommunen erhalten vor allem weniger Zuweisungen, 
Zuschüsse und erstattungen für ihre aufgabenerfüllung aus dem Kern-
haushalt als die übrigen ostdeutschen Kommunen. ab 2017 ist eine Ver-
änderung der Trends zu beobachten gewesen. Während bundesweit die 
Negativsalden ausgeweitet wurden, Kommunen also mehr Deckungs-
mittel für die laufende aufgabenerfüllung einsetzten, waren die Ver-
läufe in Ostdeutschland und sachsen weniger dynamisch. 

In den einnahmen sind auch die zweckgebundenen erstattungen und 
Pauschalen des Landes enthalten, etwa für Kindertagesbetreuung. 
etwas verzerrend wirken an dieser stelle die erstattungen für die unter-
bringung von asylbewerbern, die vor allem zwischen 2014 und 2016 
stark stiegen, jedoch ab 2017 in ihren Volumina wieder zurückgingen. 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 stärker angewachsen sind als die aus-
gaben (+22 %). Daher liegt der saldo der Leistungserbringung im Kern-
haushalt über dem bundesdurchschnitt (-338  euro/einw.). besonders 

Abbildung 127: Entwicklung der Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Leistungserbringung 
im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 128: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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für die gebühren und zweckgebunde-
nen abgaben sowie die Zuweisungen, 
Zuschüsse und erstattungen ist zu 
konstatieren, dass diese zwar nach wie 
vor unterdurchschnittlich sind, sie in 
den letzten Jahren jedoch eine bemer-
kenswerte steigerung erfahren haben 
(siehe nachfolgende abschnitte für die 
einzelheiten). In den übrigen ostdeut-
schen Kommunen waren die Zuwächse 
sowohl auf der einnahmen- als auch 
auf der ausgabenseite weniger inten-
siv. sie lagen mit einem saldo von 
etwa -233  euro/einw. ebenfalls über 
dem bundesdurchschnitt. sie haben 
demnach im Kernhaushalt nach wie 
vor weniger allgemeine Deckungsmit-
tel für die laufende aufgabenerfül-
lung beansprucht als die sächsischen 
Kommunen. hierfür ist vor allem ein 
höheres Niveau bei den zweckgebun-
denen einnahmen aus den Landes-
haushalten (2020: 646 euro/einw. ggü. 
560 euro/einw. in sachsen) ursächlich. Der saldo der finanzschwachen 
westdeutschen Vergleichsländer liegt am aktuellen rand bei knapp 
-166  euro/einw., sodass sie trotz der entwicklung am aktuellen rand 
in geringerem umfang allgemeine Deckungsmittel für die Leistungs-
erbringung im Kernhaushalt aufbringen müssen als die ostdeutschen 
Kommunen. 

Im innersächsischen Vergleich ist erkennbar, dass die Kommunen ihre 
Negativsalden im Kernhaushalt seit 2013 in der Tendenz vermindert 
haben, allerdings mit unterschieden innerhalb der gruppen. Für die 
kreisangehörigen gemeinden war der saldo fast konstant, während 
er sich in den Kreisfreien städten leicht verbessert hat. Die stärksten 
Verbesserungen fanden in den Landkreisen statt. Zum Teil ist diese ent-
wicklung das gegenstück zu zunehmenden ausgaben der ausgelagerten 
aufgabenerfüllung (abschnitt 6.2.1). Die Verminderung in den Landkrei-
sen und den Kreisfreien städten hängt jedoch auch mit erstattungen 
für asylbewerber zusammen, die ab 2016 stark angestiegen sind. am 
aktuellen rand ist die beanspruchung des budgets im Kernhaushalt im 
kreisangehörigen raum (zusammen -306 euro/einw.) nur unwesentlich 
höher als bei den Kreisfreien städten (-294 euro/einw.). grundsätzlich 
ist also ‒ trotz der im einzelnen sehr ungleichen umfänge und Quali-
täten der kommunalen Leistungen ‒ die beanspruchung durch die lau-
fende aufgabenerfüllung in den Kernhaushalten im kreisangehörigen 
und kreisfreien raum pro Kopf gleich hoch.

auch innerhalb der gruppe der kreisangehörigen gemeinden fallen 
unterschiede auf (abbildung  129). Während die großen Kreisstädte 
besonders hohe gesamtzuschüsse 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 Deckungslücken der großen 
Kreisstädte waren seit 2016 sogar größer als die der Kreisfreien städte. 
bemerkenswert ist, dass sich der saldo in der kleinsten gemeindegrö-
ßenklasse als einzige aller betrachteter gruppen sogar noch verkleinert 
hat. Dies liegt, wie noch gezeigt wird, an erheblichen Zuwächsen bei 
zweckbezogenen Zuweisungen, Zuschüssen und erstattungen, welche 
die Inanspruchnahme allgemeiner Deckungsmittel substituieren.

6.1.2 Zuweisungen, Zuschüsse und Erstattungen 
für laufende Zwecke (Einnahmen)

Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen werden aufgrund ihres 
ähnlichen Charakters als kommunale einnahmen zusammengefasst 
betrachtet.220 unter Zuweisungen und Zuschüssen für laufende Zwecke 
werden diejenigen Zuweisungen subsumiert, die an die gemeinden als 
allgemeiner ausgleich von sonderlasten (zum beispiel für straßen im 
rahmen des straßenlastenausgleichs), als Personalkostenzuschüsse 
und betriebskostenzuschüsse oder zur Förderung kultureller einrich-
tungen gezahlt werden. auch die mittel aus den Landeszuweisungen für 
die Kindertagesstätten (Kita-Pauschale) sind hierin enthalten. erstat-
tungen gehen für verschiedene aufgabenbereiche, wie die unterhaltung 
der straßen in der baulast des bundes und der Länder, Verwaltungs-
kostenerstattungen oder Teile der erstattungen für soziale Leistungen 
nach dem sgb XII bei den Kommunen ein – insbesondere die Landes-
pauschale für die kommunale unterbringung von asylbewerbern.221 
Leider wirkt sich diese gepoolte erfassung negativ auf die analyse der 
erstattungen für soziale Leistungen aus (abschnitt 8.7).

Die Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen für laufende Zwecke 
sind von den wesentlich umfangreicheren allgemeinen Zuweisungen 
(abschnitt  5.2) abzugrenzen. Während letztere zum großteil aus dem 
Kommunalen Finanzausgleich resultieren und grundsätzlich zur freien 
Verfügung stehen, werden Zuweisungen, Zuschüsse und erstattungen 
für laufende Zwecke in der regel zweckgebunden verteilt und gewähren 
den Ländern damit einflussmöglichkeiten auf die kommunale aufga-
benwahrnehmung. sie können dafür pauschaliert werden. sie können 
durchaus über den Kommunalen Finanzausgleich ausgereicht werden, 
fließen aber auch über die Fachförderprogramme der Landeshaushalte 

220 In anderen Veröffentlichungen, unter anderem den Statistischen Berichten des 
Statistischen	 Landesamtes	 des	 Freistaates	 Sachsen,	 werden	 sie	 regelmäßig	 auch	
getrennt ausgewiesen. Zu den Einzelheiten ihrer Abgrenzung siehe Erläuterungen 
zu den Kontenarten 614 (Zuweisungen und Zuschüsse für laufende Zwecke) und 648 
(Kostenerstattungen	und	Kostenumlagen)	in	der	Anlage 3	der	VwV	KomHSys.

221 Die Erstattungen werden um Zahlungen von gleicher Ebene und um innere Verrech-
nungen bereinigt, sodass Doppelzählungen von Erstattungen zwischen den kommu-
nalen Einheiten sachgerecht neutralisiert werden.

Abbildung 129: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der Güter- und Dienstleis-
tungserbringung im Kernhaushalt in den kreisangehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

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



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

94

an die Kommunen. Dies schließt nicht 
die erstattungsleistungen für die sozi-
alen Leistungen (nach den sgb II und 
XII) mit ein, die im rahmen der sozia-
len Leistungen (abschnitt 8) behandelt 
werden.

Über den betrachtungszeitraum 2013–
2020 stieg das Volumen der Zuwei-
sungen, Zuschüsse und erstattungen 
für laufende Zwecke im bundesdurch-
schnitt um 70  % auf 601  euro/einw. 
In allen Vergleichsgruppen war ein 
starker anstieg in dieser einnahmen-
gruppe zu beobachten, was vorran-
gig auf die Leistungen der Länder für 
die kommunale unterbringung von 
schutzsuchenden zurückzuführen ist. 
In den Jahren 2017 und 2018 stagnierte 
die entwicklung und gewann ab 2019 
wieder an Fahrt. Das gesamtniveau 
in den ostdeutschen Flächenländern 
ohne sachsen fiel im Jahr  2020 mit 
646 euro/einw. (+10 % ggü. 2019) höher aus als für die westdeutschen 
Flächenländer sowie den bundesweiten Durchschnitt, die beide etwa 
gleichauf liegen. sachsen weist mit 560 euro/einw. die niedrigsten ein-
nahmen der Vergleichsgruppen auf (+4 % ggü. 2019). Die anstiege basie-
ren oftmals nicht auf einem breiten Zuwachs über alle aufgabenberei-
che hinweg, sondern können regelmäßig mit bestimmten politischen 
Projekten in Verbindung gebracht werden. In den vergangenen Jahren 
waren dies insbesondere die gestiegenen Landeszuschüsse für die Kin-
dertagesbetreuung. Vor allem zur Verbesserung der Personalschlüssel 
wurden diese mehrfach erhöht und zeigten zuletzt 2019 einen kräftigen 
Zuwachs.

Innerhalb sachsens ist das hohe Niveau der Kreisfreien städte 
(501  euro/einw.) zunächst ein spiegelbild von deren umfangreicheren 
aufgabenportfolios (mehr dazu in den nachfolgenden abschnitten). 
Dennoch erhält der kreisangehörige raum (kreisangehörige gemeinden 
und Landkreise zusammengenommen) rund 10 % mehr mittel aus dieser 
Quelle (552  euro/einw.). Dieser Zustand hat sich im betrachtungszeit-
raum kaum verändert. Dieser Finanzierungsweg ist einer der ursachen, 
warum die Ist-ausstattung der Kreisfreien städte nicht in gleichem 
maße umfangreicher ist, als es im kommunalen Finanzausgleich im 
rahmen des horizontalen gleichmäßigkeitsgrundsatzes (gmg II) festge-
legt ist. Zuletzt waren jedoch die Zuwächse bei den Kreisfreien städten 
höher. bei den Landkreisen hat dagegen seit 2017 eine seitwärtsbewe-
gung eingesetzt.

Innerhalb der gruppe der kreisangehörigen gemeinden sind es erstaun-
licherweise die kleineren einheiten, die ein höheres Zuweisungsniveau 
erhalten als die größeren. Im Jahr  2020 waren die einnahmen aus 
dieser Quelle in der kleinsten größenklasse um rund 30  % höher als 
in den großen Kreisstädten. ursächlich dafür ist die ausgestaltung 
von Zuschüssen, Pauschalen und sonderlastenausgleichen, welche an 
sachlichen Indikatoren statt an der einwohnerzahl oder der steuer-
kraft anknüpfen. Die steuerkraftunabhängigen Zuweisungsprogramme 
kompensieren damit einen Teil der spreizung, die durch die allgemei-
nen Zuweisungen erzeugt wird (vgl. abbildung  112 im abschnitt  5.2) 
und führen über die größenklassen hinweg zu einer angleichung der 

bereinigten einnahmen. Die finanzielle Förderung der kleineren Kom-
munen erfolgt in sachsen damit in den letzten Jahren verstärkt und mit 
einem klar zunehmenden umfang über die zweckgebundenen Zuwei-
sungen.

6.1.3 Gebühren und zweckgebundene Abgaben

unter diesem begriff werden sowohl die 
 ― Verwaltungs-222 und 
 ― benutzungsgebühren (einschließlich Leistungsentgelte bei der 

erbringung im Kernhaushalt)223 als auch 
 ― zweckgebundene abgaben224 (vor allem die Kur- bzw. gästetaxe) 

subsumiert. 

Neben steuern und Landeszuweisungen stellen die gebühren die wich-
tigste einnahmequelle der gemeinden dar. sie werden nach dem Äqui-
valenzprinzip erhoben, d. h., für die Inanspruchnahme einer öffentlichen 
einzelleistung bezahlt. Insofern unterscheiden sie sich von den steuern, 
die ohne konkrete (kommunale) gegenleistung erhoben werden und 
in erster Linie für den gesamthaushalt eine rein fiskalische Funktion 
erfüllen. Durch die sächsische gemeindeordnung und das sächsische 
Kommunalabgabengesetz sind die öffentlichen Verwaltungen verpflich-
tet, diese speziellen entgelte vorrangig zu erheben und sich dabei am 
Kostendeckungsprinzip zu orientieren (vgl. hierzu Glossar  Gebühren). 
Nicht in dieser Kategorie erfasst werden privatrechtliche Leistungsent-
gelte, die von ausgelagerten einheiten vereinnahmt werden (z.  b. für 

222	 Z. B.	Passgebühren,	Genehmigungsgebühren,	Vermessungsgebühren.
223 Entgelte für die Benutzung von öffentlichen Einrichtungen und die Inanspruchnahme 

wirtschaftlicher Dienstleitungen, die nicht von ausgegliederten kommunalen Unter-
nehmen erbracht werden. Privatrechtliche Leistungsentgelte für die Benutzung 
öffentlicher Einrichtungen sind in der doppischen Systematik differenziert (Konten-
art 643), und waren in der kameralen Systematik bisher weitgehend den Benutzungs-
gebühren zugeordnet. Die in Sachsen erfassten Einnahmen aus privatrechtlichen 
Leistungsentgelten zählen nach der Bundesstatistik ab 2020 zu den sonstigen Ver-
waltungs- und Betriebseinnahmen (zusammengefasst bei den Erwerbseinnahmen im 
Abschnitt 6.1.4).

224	 Z. B.	Kur-	bzw.	Gästetaxe.	Die	Fremdenverkehrsabgabe	 ist	hingegen	statistisch	bei	
den sonstigen Steuern erfasst.

Abbildung 130: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und Erstattungen für laufende Zwecke 
von Bund und Land in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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Ver- und entsorgungsleistungen oder den ÖPNV). Diese werden nicht in 
der Finanzstatistik erfasst. Lediglich der nicht durch entgelte gedeckte 
Zuschussbedarf ausgelagerter einheiten kann nachvollzogen werden 
(vgl. abschnitt III.6.2.2).

benutzungsgebühren und Leistungsentgelte werden  – sofern sie im 
Kernhaushalt erbracht werden – v. a. in den bereichen der technischen 
Ver- und entsorgungsleistungen erhoben (abwasserbeseitigung, Trink-
wasserversorgung, abfallbeseitigung, straßenreinigung), wo sie in der 
regel höhere Kostendeckungsgrade über 85 % erreichen, aber auch zur 
partiellen Finanzierung der sozialen Infrastruktur (v. a. Kindertagesstät-
ten und schulhorte, musikschulen, Volkshochschulen, bäder, Theater 

oder bibliotheken), welche wesentlich 
geringere Kostendeckungsgrade auf-
weisen.225

Die in abbildung 133 dargestellte ent-
wicklung der einnahmen aus gebühren 
und zweckgebundenen abgaben zeigt 
einerseits einen stetig zunehmen-
den Verlauf zwischen 2013 und 2019. 
In diesem Zeitraum stiegen die kom-
munalen einnahmen um rund 15 %, in 
sachsen sogar um 22 %. andererseits 
ist der rückgang der einnahmen im 
Jahr 2020 zu erkennen, der sich auf die 
wirtschaftlichen einschränkungen im 
Zusammenhang mit der Corona-Pan-
demie zurückführen lässt. Die vorü-
bergehende (und zum Teil dauerhafte) 
schließung kommunaler einrichtungen 
brachte vor allem im Kultur- und Tou-
rismusbereich erhebliche rückgänge 
der gebühreneinnahmen mit sich.

Weiterhin wird deutlich, dass in 
sachsen ein erkennbar unterdurch-
schnittliches Niveau erreicht wird, 
wobei sich die Differenz in der jün-
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 übrigen ostdeutschen Flä-
chenländer (196 euro/einw.). seit 2013 
schließt sich diese Lücke langsam 
(dieser Prozess hatte schon 2007 
begonnen). bundesweit liegt das kom-
munale gebührenaufkommen aktuell 
etwa 8 % höher als noch 2013, in den 
sächsischen Kommunen sogar um 
18  %. Die Dynamik der gebührenein-
nahmen war im gesamtzeitraum damit 
wesentlich geringer als die steigerung 
der steuereinnahmen (bundesdurch-

schnittlich und in sachsen rund +24 %). Das gewicht der gebühren und 
Leistungsentgelte an den kommunalen gesamteinnahmen hat sich folg-
lich im Zeitablauf kontinuierlich verringert. Die im Vergleich zu allen 
Vergleichsgruppen unterdurchschnittlichen gebühreneinnahmen der 
sächsischen Kommunen lassen sich dabei insbesondere durch die ver-
stärkte auslagerung bestimmter aufgabenbereiche (u. a. abwasser und 
abfall) aus den Kernhaushalten erklären. Im kommunalen Kernhaushalt 
verbleiben somit vor allem die gebührenhaushalte, wie der brand-
schutz, die unterhaltung der Kindertagesstätten und der Kulturbereich, 
die über ein vergleichsweise niedriges eigenfinanzierungspotenzial ver-
fügen.226 

225	 Mit	den	kommunalen	Gebührenhaushalten	befasste	sich	ausführlich	das	Kapitel  II	
des	Gemeindefinanzberichts	Sachsen	2014/15.	Vgl.	Lenk/Hesse	(2015),	S. 5-21.

226 Der Vergleichswert für die übrigen ostdeutschen Kommunen ist stark durch Bran-
denburg geprägt, wo die Gebühreneinnahmen aufgrund geringerer Auslagerungsak-
tivitäten aus den Kernhaushalten sogar höher sind als im Bundesdurchschnitt.

Abbildung 131: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und Erstattungen für laufende Zwecke 
von Bund und Land in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 132: Entwicklung der Zuweisungen, Zuschüsse und Erstattungen für laufende Zwecke 
in den kreisangehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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ein Vergleich innerhalb der Kommu-
nen des Freistaats (abbildung  134) 
weist für die vergangenen Jahre weit-
gehend synchrone entwicklungspfade 
nach. Im mittel nahmen die kreisan-
gehörigen gemeinden und Landkreise 
in der summe jeweils rund ein Drittel 
mehr gebühren je einwohner ein als 
die Kreisfreien städte. Dies lässt sich 
zum Teil auf einen einzeleffekt in der 
stadt Leipzig zurückführen, der bereits 
seit 2012 den Wert für die Kreisfreien 
städte beeinträchtigt.227 eine höhere 
gebührenbelastung der bürger und 
unternehmen in den Kreisfreien 
städten lässt sich allerdings auch 
ohne diesen sondereffekt nicht nach-
weisen. Während die rückgänge bei 
den gebühren und Leistungsentgelten 
in den Kreisfreien städten im Jahr 2020 
gegenüber 2019 bei -15 % lagen, gingen 
sie bei den kreisangehörigen gemein-
den ebenfalls spürbar um -11  % 
zurück. einzig die Landkreise reali-
sierten leichte Zuwächse, was mit der 
aufgabenverteilung im kreisangehöri-
gen raum zusammenhängt.228 Inner-
halb des kreisangehörigen raums 
kann seit 2013 darüber hinaus eine 
angleichung der gebühreneinnahmen 
der einzelnen größenklassen an die 
gruppe der großen Kreisstädte beob-
achtet werden (abbildung  135). einzig 
die gruppe der gemeinden mit einer 
einwohnerzahl zwischen 5.000 und 
10.000 konnte diesem Trend bislang 
nicht folgen.

mit einem anteil von einem Fünftel an 
den gesamteinnahmen der Leistungs-
erstellung des Kernhaushalts haben 
die gebühren und privatrechtlichen 
Leistungsentgelte einen zentralen ein-
fluss auf den gesamtsaldo der Leistungserstellung im Kernhaushalt und 
damit auf den bereits mehrfach erwähnten hohen Finanzierungsbedarf 
dieses bereichs durch allgemeine Deckungsmittel (steuereinnahmen 
und allgemeine Zuweisungen). eine stärkere ausschöpfung dieser nach 
dem Äquivalenzprinzip erhobenen Finanzierungsquelle könnte also die 
abhängigkeit von allgemeinen Deckungsmitteln mindern. Dagegen ist 
aber ins Feld zu führen, dass die gebührensetzung in vielen bereichen 
der kommunalen Leistungserbringung gut begründeten sozial- und 
wirtschaftspolitischen Zielen folgt und daher gegen den grundsatz der 
Kostendeckung abzuwägen ist.229

227 Hier ging das Gebührenaufkommen durch die Verschiebung der Benutzungsgebüh-
ren	der	Branddirektion	zu	den	privatrechtlichen	Entgelten	formal	um	65 Euro/Einw.	
zurück,	während	es	in	Dresden	und	Chemnitz	nahezu	konstant	blieb.

228 Genauere Angaben hierzu können zum gegenwärtigen Zeitpunkt noch nicht gemacht 
werden,	da	hierfür	die	Jahresrechnungsstatistik	für	das	Jahr 2020	erforderlich	wäre,	
die jedoch erst im Laufe des Jahres 2022 herausgegeben wird.

229	 Vgl.	 hierzu	 die	 Ausführungen	 zu	 den	 finanzpolitischen	 Erwägungen	 rund	 um	 die	
Gebührensetzung.	Vgl.	Lenk/Hesse	(2015),	S. 5-21.

6.1.4 Erwerbseinnahmen

Zu den erwerbseinnahmen zählen die einnahmen aus Verkauf, einnah-
men aus mieten und Pachten, sonstige Verwaltungs- und betriebsein-
nahmen, Zinseinnahmen sowie weitere Finanzeinnahmen. Ihre bedeu-
tung für die Finanzierung des Kernhaushalts hat zwischen 2013 und 
2020 in allen Teilräumen weiter abgenommen – ein Trend, der schon seit 
20 Jahren anhält. Die Zuwachsrate bis 2019 von +4,5 % war wesentlich 
niedriger als die Wachstumsrate der gesamten bereinigten einnahmen 
(+29 %). Dabei waren die Zuwächse in den ostdeutschen Flächenländern 
ohne sachsen (+5,4  %) etwas höher, in den sächsischen Kommunen 
waren dagegen bereits leichte rückgänge 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 höhe von 
durchschnittlich 126 euro/einw. generiert. In den sächsischen und den 
übrigen ostdeutschen Kommunen waren es dagegen durchschnittlich 

Abbildung 133: Entwicklung der Einnahmen aus Gebühren und Leistungsentgelten in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 134: Entwicklung der Einnahmen aus Gebühren und Leistungsentgelten in Sachsen in 
Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen
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nur 104  euro/einw., womit die Verhält-
nisse praktisch unverändert sind (abbil-
dung 136). 

In der nachfolgenden abbildung  137 
sind die strukturen der erwerbseinnah-
men in sachsen im Vergleich mit dem 
bundesdurchschnitt für 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 
zählen zum beispiel ersatzleistungen 
für schadensfälle oder einnahmen aus 
regressansprüchen. Zinseinnahmen, die 
sich angesichts der Lage am Kapital-
markt ausgesprochen negativ entwickelt 
haben, werden aus gewährten Darlehen 
und geldanlagen generiert. Die weiteren 
Finanzeinnahmen umfassen vor allem 
bußgelder, Ordnungsstrafen und säum-
niszuschläge. 

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 größten Teil aus. 
Dies ist ein Indiz für ein größeres eigenes 
Immobilienportfolio der ostdeutschen 
gemeinden, das sich, trotz oftmals 
geringer mietniveaus, einnahme seitig als 
stütze erweist. Vor allem ist es aber auch 
ein ausdruck der relativen schwäche 
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 höher. eine weitere große 
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 verfügbaren Daten allerdings nicht 
identifiziert werden – sie sind in der sam-
melposition sonstige weitere Finanzein-
nahmen »verborgen«. bezüglich der buß-
gelder und säumniszuschläge haben die 
sächsischen Kommunen jedenfalls ein-
nahmen auf bundesdurchschnittlichem 

Abbildung 135: Entwicklung der Gebühren und zweckgebundenen Abgaben in den kreisange-
hörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

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

Abbildung 136: Entwicklung der Erwerbseinnahmen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 137: Struktur der Erwerbseinnahmen in Sachsen und Deutschland 2020 in % 

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 
der erwerbseinnahmen wie im bun-
desdurchschnitt haben in sachsen 
die Zinseinnahmen. bei den sonstigen 
Verwaltungs- und betriebseinnahmen 
ist es wie bei den mieten und Pachten: 
Vergleichbar hohe einnahmenniveaus 
(bundesweit: 27  euro/einw., sachsen: 
28 euro/einw.) führen zu unterschiedli-
chen Prozentanteilen, da die gesamt-
summe kleiner ist. 

6.1.5 Personalausgaben

Die Personalausgaben sind neben 
den ausgaben für soziale Leistun-
gen (abschnitt  8) und den ausgaben 
für die bereitstellung und erhal-
tung von anlagen und Infrastruktur 
(abschnitt 7) der wichtigste ausgaben-
block für die Kommunen in Deutsch-
land und sachsen. Die höhe der Personalausgaben der kommunalen 
haushalte wird durch verschiedene Teilaspekte bestimmt. hierzu 
zählen:
 ― besoldungen, entgelte, 
 ― Versorgungsbezüge (Über gangs gelder)230,
 ― beiträge und umlagen zur Versorgungskasse,
 ― beiträge zur gesetzlichen sozialversicherung,
 ― beihilfen und unterstützungen, sowie
 ― Personalnebenausgaben und eine Deckungsreserve für Personal-

ausgaben und
 ― aufwendungen für ehrenamtliche Tätigkeit.

Nach wie vor muss berücksichtigt werden, dass gerade im Personal-
ausgabenbereich die ausgaben in sachsen und den anderen ostdeut-
schen Ländern aufgrund struktureller unterschiede nur bedingt mit 
den ausgaben der anderen Länder vergleichbar sind. Durch die abwei-
chenden strukturen und umfänge der aufgabenwahrnehmung (insbe-
sondere bedingt durch Kindertageseinrichtungen)231 und die rechtliche 
struktur öffentlicher unternehmen kann es in den Kommunen auch zu 
unterschiedlichen beschäftigungsnotwendigkeiten kommen, aus denen 
unterschiedliche Personalausgaben und eine unterschiedliche Perso-
nalausgabenentwicklung resultieren. Daher werden im gemeindefi-
nanzbericht sachsen sowohl die aufgabenerfüllung im Kernhaushalt als 

230 Zu den Versorgungsbezügen gehören Übergangsgelder nach dem Sächsischen Beam-
tenversorgungsgesetz	und	der	Ausgleich	bei	besonderen	Altersgrenzen.	Der	Großteil	
der Versorgungsbezüge wird jedoch vom Kommunalen Versorgungsverband Sachsen 
geleistet.

231 Die Ursachen für die Unterschiede im Bereich der Kindertageseinrichtungen liegen 
zum einen in einem abweichenden Organisationsgrad dieser Aufgabe. In Ostdeutsch-
land	ist	ein	weitaus	größerer	Teil	der	Kindertageseinrichtungen	in	öffentlicher	Hand	
als in den Gemeinden der westdeutschen Länder. Das Personal in öffentlichen Ein-
richtungen wird in der Personalstatistik voll erfasst, während die Aufwendungen für 
Personal bei freier Trägerschaft, die ebenfalls von der Gemeinde geleistet werden, 
hingegen in den Zuweisungen und Zuschüssen auftauchen. Deren Personalstand und 
Personalausgaben werden nicht in der Finanzstatistik erfasst. Ein wesentlicher Ein-
flussfaktor	ist	zudem	der	größere	Umfang	der	Leistungserbringung	im	Kita-Bereich.	
Eine höhere Betreuungsquote der unter 3-jährigen Kinder in Verbindung mit einem 
größeren	Personalbedarf	in	diesem	Bereich	hat	höhere	Personalausgaben	zur	Folge.	
Hinzu kommen längere Öffnungszeiten als in den westdeutschen Ländern. Insofern 
muss	die	Betrachtung	von	Personalausgaben –	insbesondere	in	Konsolidierungsver-
fahren –	stets	differenziert	und	in	ihren	Einzelheiten	betrachtet	werden.

auch in den ausgelagerten bereichen betrachtet, um ein vollständiges 
abbild der finanziellen situation zu erhalten.

seit 2013 sorgte vor allem die kräftige Tarifentwicklung (siehe Tabelle 11, 
s.  100) bundesweit für einen deutlichen anstieg der kommunalen 
Personalausgaben. allein im Jahr  2020 wuchsen sie um 5,0  % gegen-
über dem Vorjahr und erreichten schließlich 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 Teilräumen weitestgehend par-
allel. Zwischen 2013 und 2017 entwickelten sich die Personalausgaben 
der sächsischen Kommunen trotz Wachstums etwas schwächer als in 
den Vergleichsräumen (+29  %), sodass am aktuellen rand eine weit-
gehende angleichung des sächsischen Niveaus der Personalausgaben 
(834 euro/einw.)232 an jenes der wirtschaftsschwachen Vergleichsländer 
(843 euro/einw.) stattfand. gegenüber dem bundesdurchschnitt beläuft 
sich die Differenz 2020 auf 58  euro/einw., wobei sich die sächsischen 
Personalausgaben im Zeitablauf tendenziell immer weiter vom bundes-
durchschnitt entfernen. In den Kommunen der übrigen ostdeutschen 
Länder liegt liegt das Niveau mit 867 euro/einw. ebenfalls höher als in 
den sächsischen 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 
stärkeren aufgabenerfüllung im Kernhaushalt zu tun (korrespondierend 
dazu liegen, wie im abschnitt 6.1.3 beschrieben wurde, die einnahmen 
aus gebühren und Leistungsentgelten in den Kernhaushalten deutlich 
höher).

Die beschriebenen entwicklungen lassen sich im Wesentlichen auf zwei 
Teilkomponenten zurückführen: erstens den Personalbestand als men-
gengerüst für 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-
schließlich	 der	 Ausgaben	 für	 ehrenamtlich	 Beschäftigte.	 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.

Abbildung 138: Entwicklung der Personalausgaben in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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der sächsischen 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).233 Zuletzt 
waren rund 76.850 beschäftigte bei den sächsischen Kommunen in den 
Kernhaushalten, eigenbetrieben und unselbstständigen Krankenhäu-
sern beschäftigt, rund 5.150 mehr als 2013. allein seit 2018 ist dabei ein 
anstieg von etwa 4.000 beschäftigten zu beobachten. Im Kernhaushalt, 
dessen Personalausgaben hier nachgewiesen werden, stieg die Zahl 
der beschäftigten um rund 3.250 Personen und 4.000 VZÄ. Der umfang 
der Vollzeit-Äquivalente stiegen im beobachtungszeitraum stetig an. 
Der beschäftigungsaufbau fand allerdings praktisch ausschließlich 

233 Der Stellenübergang auf die Kommunen im Zuge der Funktionalreform 2008 ist 
hierbei nicht mitgerechnet, da es sich nicht um einen Personalaufbau im klassischen 
Sinne (für bestehende Aufgaben) handelt.

im bereich der Teilzeitbeschäftigung 
statt. Dabei erhöhte sich der Teilzeit-
anteil der weiblichen beschäftigten 
in den kommunalen Kernhaushalten 
zwischen 2013 und 2020 von 54,5  % 
auf 59,9 %, während er bei den männ-
lichen beschäftigten von 20,5  % auf 
18,9  % sank. Der zusammengefasste 
anteil der Teilzeitbeschäftigten stieg 
demzufolge von 44,0  % im Jahr  2013 
auf zuletzt 46,7 % (2020). Dies spricht 
für eine verstärkte Wahrnehmung 
von höher dotierten Teilzeitstel-
len. rechnerisch erhöhte sich die 
arbeitszeit der Teilzeitbeschäftigten 
der sächsischen Kommunen von 29,6 
stunden pro Woche im Jahr  2013 auf 
31,4 stunden im Jahr  2020. In einigen 
bereichen stiegen die Teilzeitquoten 
zuletzt wieder, vor allem in den berei-
chen soziales (ohne Kindertagesein-
richtungen, +6,7  %) sowie gesundheit 
und sport (+4,7  %), wobei in beiden 
bereichen vor allem die ersetzung von 
Vollzeit- durch Teilzeitbeschäftigung 
erfolgte. In der Inneren Verwaltung 
(-2,5  %) und im gesamten hauptpro-
duktbereich 5, gestaltung der umwelt, 
(-1,6 %) sanken sie dagegen. Im gewich-
tigen Teil der Kindertagesbetreuung, 
der absolut und relativ am meisten 
zum beschäftigungswachstum beige-
tragen hat, ist ebenfalls ein rückgang 
der Teilzeitbeschäftigung (-0,9  %) zu 
verzeichnen. ein Problem, dem sich 
der öffentliche Dienst nicht nur in 
sachsen, sondern bundesweit gegen-
übersieht, besteht in der altersstruk-
tur der bediensteten. In naher Zukunft 
ist ein starker rückgang der beschäf-
tigtenzahlen zu erwarten, da vermehrt 
beschäftigte altersbedingt aus dem 
Dienst ausscheiden werden und der 
arbeitsmarkt nicht dazu in der Lage 

sein wird, genügend ersatz bereitzustellen. Dies dürfte einen der hin-
tergründe für die stärkere ausschöpfung der Teilzeitstellen darstellen. 
Für 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 städte- und gemeindebundes 
zeigen deutlich einen rückgang der bewerberzahlen für erzieher/innen 
sowie vor allem für absolventinnen und absolventen technischer und 
IT-affiner berufsgruppen bei den Kommunen.234 andererseits werden 
flexible arbeitszeitmodelle (ermöglichung von Teilzeitbeschäftigung) 
sowie die sicherheit der arbeitsplätze als Vorteile einer anstellung im 
öffentlichen sektor gesehen.

234 Vgl. DStGB (2019).

Abbildung 139: Entwicklung des Bestands der kommunalen Beschäftigten* in Sachsen
139

 
* ohne Zweckverbände 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 140: Absolute und relative Veränderung der Zahl der kommunalen Beschäftigten 
nach Aufgabenbereichen 2013 bis 2020

Beschäftigung in den Kernhaushalten, Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: 
Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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In abbildung  140 sind die absolute 
und relative Veränderung der kommu-
nalen beschäftigten nach aufgaben-
bereichen abgetragen. abbildung  141 
vergleicht zudem die struktur der 
öffentlichen beschäftigung nach 
aufgabenbereichen in sachsen im 
Jahr 2020 mit jener im Jahr 2013 (Kern-
haushalte). Die Innere Verwaltung 
bildet mit knapp 17.150 beschäftigten 
in sachsen den wichtigsten beschäf-
tigungsbereich (27 %). Der bis 2018 zu 
beobachtende, leichte Personalabbau 
hat sich in den letzten zwei Jahren ins 
gegenteil gekehrt. Im Vergleich zu 2013 
mit knapp 16.500 beschäftigten ist in 
2020 eine leichte erhöhung zu ver-
zeichnen. mit einem anteil von 22 % an 
der gesamtbeschäftigtenzahl folgen 
bereits die Kindertageseinrichtungen 
kommunaler Träger, deren bedeutung 
für die beschäftigung im öffentlichen 
Dienst nicht erst seit 2013 enorm 
angestiegen ist. In den vergangenen 
sieben Jahren sind vor dem hinter-
grund der höheren Inanspruchnahme 
von Kinderbetreuungsleistungen und der abgesenkten Personalschlüs-
sel knapp 2.600 beschäftigte in den sächsischen kommunalen Kitas 
hinzugekommen.235 auch der übrige sozialbereich (einschließlich der 
Optionskommunen) ist quantitativ bedeutsam. Dem gegenüber sind die 
beschäftigtenzahlen in den schulträgeraufgaben sowie gesundheit und 
sport nahezu konstant mit einem leichten abwärtstrend bei den schul-
trägeraufgaben.

seit 2013 waren im Vergleich zu den vorangegangenen Jahren relativ 
hohe Tarifabschlüsse zu beobachten. eine ausnahme bildet lediglich 
das Jahr 2020 mit durchschnittlich lediglich 1,06 % Tariferhöhung (ver-
einbart bereits 2018, also vor der Corona-Pandemie). Nach geringen 
Tarifsteigerungen in der Nachwirkung der Wirtschaftskrise beliefen 
sich die jährlichen 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 erhöht, 
um die niedrigen erfahrungsstufen besser zu stellen.236 Die Tarifsteige-
rungen erklären 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 übrigens wiederum die niedrigeren Tarifstufen aufwertete.237

235 Hinzu kommen weitere 1.300 Beschäftigte in kommunalen Sonderrechnungen sowie 
die Zuwächse bei freien Trägern, die nicht in der Personalstatistik des öffentlichen 
Dienstes und deren Personalausgaben auch nicht in der amtlichen Finanzstatistik 
nachgewiesen werden.

236 Die Besserstellung verläuft dabei jedoch weder stetig noch einheitlich. Zudem sind 
die Steigerungen in den Entgeltgruppen E11 bis E15 oftmals höher als in den mittleren 
Gruppen. 

237	 Die	Höhe	der	einmaligen	Corona-Sonderzahlung	betrug	für	die	Entgeltgruppen	1	bis	8:	
600 Euro,	für	die	Entgeltgruppen	9a	bis	12:	400 Euro	und	für	die	Entgeltgruppen	13	bis	
15:	300 Euro.	Vgl.	https://www.oeffentlichen-dienst.de/news/324-coronavirus/3772-
corona-sonderzahlung.html .

Dämpfend wirkt hier allein das einfrieren der Jahressonderzahlung für 
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 für den sozial- und 
erziehungsdienst gelten. Im Oktober 2015 konnte nach einem seit 2014 
geführten Tarifkonflikt eine einigung erzielt werden, von der vor allem 
jüngere erzieherinnen und erzieher in den unteren erfahrungsstufen 
profitierten. In der letzten Tarifrunde 2019/2020 sind die steigerungen 

Abbildung 141: Struktur der kommunalen Beschäftigung 2020 (äußerer Ring) gegenüber 2013 
(innerer Ring)

Beschäftigung in den Kernhaushalten, Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: 
Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Tabelle 11: Entwicklung der tariflichen Entgelte im Tarifvertrag 
für den öffentlichen Dienst der Gemeinden

Jahr durchschnittliche  
Tariferhöhung anmerkungen

2013 2,8 %(a)

2014 3,0 %(b)

2015 2,4 %
2016 2,4 %
2017 2,35 %

2018 3,19 %(c) mind. 2,85%, 
 höchstens 5,9%

2019 3,09 %(c) mind. 2,81%, 
 höchstens 5,39%

2020 1,06 %(c) mind. 0,96%, 
 höchstens 1,81%

steigerung 2013–2020 +18,8 %
Ø 2,5 % p.a.

(a) jeweils 1,4% zum 01.01. und 01.08.2013 
(b) mindestens 90 € 
(c) ungleichmäßige Anpassung über die Tariftabelle zu Gunsten der 
unteren Gruppen 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Datenbank TVöD.
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nicht höher gewesen als im allgemeinen TVöD der Kommunen. ange-
sichts der schwierigen bewerberlage im Zusammenspiel mit der alters-
struktur der beschäftigten und den jüngst verbesserten Personal-
schlüsseln und zusätzlichen Vor- und Nachbereitungszeiten für die 
erzieher bei der Kindertagesbetreuung ist zukünftig auch wieder der 
ruf nach höheren abschlüssen und die Forderungen nach höhergrup-
pierungen seitens der arbeitnehmervertreter zu erwarten. als Orientie-
rungswert können hier die Forderungen der gewerkschaft ver.di in den 
aktuellen Tarifverhandlungen dienen. Diese beinhalten eine gehalts-
steigerung von 5 %, mindestens jedoch 150 euro.238

Während die kommunalen Tarifverdienste vor allem in den Jahren nach 
der Finanzkrise stärker anstiegen als in der sächsischen gesamtwirt-
schaft, ist dieses Verhältnis seit 2015 umgedreht. Die Tarife steigen 
im kommunalen bereich eher antizyklisch. Über den berichtszeitraum 
hinweg stiegen die kommunalen Tarifverdienste um insgesamt 18,8 %, 
während die einkommen in der gesamtwirtschaft um 26,6 % wuchsen.239 

Änderungen 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 unverändert bei 14,6  %, allerdings 
wurden die arbeitgeber bereits seit 2005 nicht mehr paritätisch an 
der Finanzierung der Zusatzbeiträge beteiligt. Die Wiedereinführung 
der paritätischen Finanzierung ab 2015 führte daher zu einer belas-
tung der kommunalen arbeitgeber. Der kassenindividuelle Zusatzbei-
trag (durchschnittlich 1,1  %) ist seit dem 01.01.2019 jeweils zur hälfte 
von arbeitnehmer und arbeitgeber zu tragen. bei der gesetzlichen 
rentenversicherung gibt es leicht entlastende effekte: 2012 hatte der 
paritätisch 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 günstigen arbeitsmarktentwicklung schrittweise 
auf 18,6 % (2021), was eine entlastung der arbeitgeber bedeutet. bei der 

238	 Vgl.	ver.di	(2021),	in:	Tarifrunde	der	Länder:	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.	einfließen	lassen	zu	können.

gesetzlichen arbeitslosenversiche-
rung sind seit 2013 nur unwesentliche 
Änderungen vorgenommen worden. 
seit 01.01.2020 gilt der neue beitrags-
satz in höhe von 2,4 %; dauerhaft soll 
er 2,6 % betragen. Die weitere senkung 
um 0,2  Prozentpunkte auf 2,4  % ist 
zunächst bis zum 31.12.2022 befristet. 
als einzige belastung erweist sich die 
gesetzliche Pflegeversicherung, deren 
beitragssatz 2013 bei 2,05  % lag. am 
01.01.2015 erfolgte eine weitere erhö-
hung auf 2,35 %, im Jahr 2017 auf 2,55 % 
und seit dem 01.01.2019 auf 3,05 %240, 
sodass hieraus eine zusätzliche belas-
tung der kommunalen arbeitgeber 
resultiert. Diese ist in sachsen jedoch 
geringer als im übrigen bundesgebiet, 
da die arbeitgeber nur 1,025 % tragen, 
die arbeitnehmer dagegen 2,025  % 
(beibehaltung des buß- und bettags 
als Feiertag seit 1996). In der gesamt-

schau kann daher von einer moderaten zusätzlichen belastung der 
kommunalen arbeitgeber durch Leistungen an die sozialversicherungs-
träger gesprochen werden. Der durchschnittliche arbeitgeberanteil zur 
sozialversicherung stieg von 18,775 % im Jahr 2013 um 0,6 Prozentpunkte 
auf 19,375 % im Jahr 2020.

abbildung 142 zeigt, dass seit 2013 auf allen gebietskörperschaftsebe-
nen eine steigung der Personalausgaben beobachtet werden kann. 
mit 298 euro/einw. weisen die Landkreise im Jahr  2020 die geringsten 
Personalausgaben und die geringsten Zuwächse auf (+19 % ggü. 2013), 
bei den kreisangehörigen gemeinden waren sowohl das Niveau mit 
531 euro/einw. als auch die Dynamik (+36 % ggü. 2013) wesentlich höher. 
bei den Kreisfreien städten wuchsen die ausgaben seit 2013 um 28 % 
und erreichten im Jahr 2020 ein Niveau von 820 euro/einw. Die Personal-
ausgaben der Kreisfreien städte wuchsen damit seit 2013 etwas weniger 
als die des kreisangehörigen raumes (zusammen +29 %), wodurch die 
gesamtausgaben des kreisangehörigen raumes seit 2013 geringfü-
gig oberhalb der Kreisfreien städte lagen. Im Wesentlichen verlaufen 
die entwicklungen zwischen kreisangehörigem raum und Kreisfreien 
städten jedoch nahezu synchron. Die höheren Personalausgaben im 
kreisangehörigen raum sind neben den beschriebenen aufgabenaus-
weitungen im Kita-bereich auch ein hinweis auf Kostenremanenzen: Der 
kreisangehörige raum kann auf den rückgang der einwohnerzahl nicht 
gleichermaßen mit einem abbau des Personalkörpers reagieren.

bei einer weiteren untergliederung der Personalausgaben nach 
gemeindegrößenklassen ist erkennbar, dass die Personalausgaben je 
einwohner unterschiedlich hoch sind (abbildung 143). Insbesondere in 
der gruppe über 20.000 einwohner, in der sich ausschließlich die großen 
Kreisstädte mit einem erweiterten aufgabenbestand befinden, korre-
spondiert dieser auch mit höheren Personalausgaben. auffällig sind 
weiterhin die höheren Personalausgaben in der gruppe zwischen 3.000 
und 5.000 einwohnern. hier zeigt sich das etwas ungünstigere Verhält-
nis zwischen Verwaltungspersonal und einwohnerzahl, das durch den 

240	 Hinzu	 kommt	der	 sog.	 Kinderlosenzuschlag	 in	Höhe	von	0,25 Prozentpunkten,	den	
kinderlose	Versicherte	ab	dem	vollendeten	23. Lebensjahr	leisten	müssen.	Dieser	ist	
allerdings	ausschließlich	von	den	Arbeitnehmern	zu	tragen.

Abbildung 142: Entwicklung der Personalausgaben in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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fortgesetzten einwohnerverlust ver-
stärkt wird (Kostenremanenzen).

6.1.6 Laufender Sachaufwand

Zum laufenden sachaufwand im Kern-
haushalt zählen regelmäßig wieder-
kehrende ausgabenpositionen in den 
bereichen:
 ― laufende bewirtschaftung der 

grundstücke, baulichen anlagen 
ohne Investitionen und Instand-
haltungen (z.  b. ausgaben für 
Ver- und entsorgungsleistungen, 
beleuchtung, heizung, etc.),

 ― haltung von Fahrzeugen,
 ― besondere aufwendungen für 

beschäftigte (z.  b. Dienst- und 
schutzkleidung),

 ― weitere Verwaltungs- und 
betriebsausgaben (z.  b. büroaus-
stattung mit eDV- und Kopiertech-
nik, arzneimittel),

 ― Lehr-, unterrichts- und Lernmittel,
 ― Kosten der schülerbeförderung,
 ― steuern, Versicherungen, scha-

densfälle und sonderabgaben
 ― sowie geschäftsausgaben (z.  b. 

bücher, Post- und Fernmeldege-
bühren, Dienstreisen, mitglieds-
beiträge).

Im rahmen dieses abschnitts sind 
die ausgaben für mieten und Pachten 
sowie die ausgaben für die Instand-
haltung von gebäuden, straßen, 
brücken und sonstigem unbewegli-
chen Vermögen aus der betrachtung 
ausgeklammert und werden stattdes-
sen im abschnitt 7 als Teile der infra-
strukturbezogenen ausgaben separat 
analysiert.241 Damit können die nach-
folgenden angaben zum laufenden 
sachaufwand zu anderen Veröffentlichungen und insbesondere im Ver-
gleich zu hochaggregierten Daten differieren.242 Die hier aufgeführten 
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 Ländergruppen weisen die 

241	 Wie	oben	bereits	erläutert,	ist	Hintergrund	dieses	Vorgehens,	dass	sowohl	Miet-	und	
Pachtaufwendungen	als	auch	Maßnahmen	zur	Erhaltung	von	unbeweglichem	Vermö-
gen analytisch eng mit den Investitionen verbunden sind, da der Grad der materiel-
len	Aufwendungen	 für	Mieten	und	Unterhaltung	besonders	 stark	 vom	finanziellen	
Spielraum	für	Neuinvestitionen	abhängt	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 Grundstücke, baulichen Anlagen und des sonstigen Ver-
mögens« aus. Hier werden aber wiederum reine Bewirtschaftungsausgaben und 
Erhaltungsaufwendungen zusammengefasst betrachtet.

sächsischen Kommunen in dieser Position über 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 sächsischen Kommunen geringfügig weniger 
aus als die übrigen ostdeutschen Kommunen (334 euro/einw.) und die 
Kommunen der westdeutschen Vergleichsländer (351  euro/einw.). Im 
Vergleich zum bundesdurchschnitt ist es allerdings ein Viertel weniger. 
Die sächsischen Kommunen verhalten sich bezogen auf ihre sachauf-
wendungen folglich sehr sparsam. Dagegen weisen etwa die Kommunen 
in bayern oder hessen überdurchschnittliche Niveaus auf. Die Kommu-
nen in Nordrhein-Westfalen liegen mit 592 euro/einw. an der spitze, was 
jedoch mit unschärfen in der abgrenzung zu infrastrukturbezogenen 
ausgaben, insbesondere erhaltungsaufwendungen und Investitionen 

Abbildung 143: Entwicklung der Personalausgaben in den kreisangehörigen Gemeinden Sach-
sens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 144: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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zusammenhängt.243 Die entwicklung der kommunalen sachausgaben war 
in sachsen zwischen 2013 und 2020 mit +15 % identisch zur entwicklung 
in den übrigen ostdeutschen Kommunen, jedoch deutlich schwächer 
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 Zuwächse erzielten die 
sächsischen Kommunen in den ausgabebereichen Weitere Verwal-
tungs- und Betriebsausgaben, der sammelgruppe Sonstige und in den 

243 Während die Bewirtschaftungsausgaben für Immobilien sowie sonstige Sachaus-
gaben in NRW hoch sind, fallen Erhaltungsaufwendungen und Sachinvestitionen 
auffallend niedrig aus.

weiteren Finanzausgaben. ein genaue-
rer einblick lässt sich aus der statistik 
leider nicht gewinnen. Zudem können 
umbuchungseffekte im Zuge der Dop-
pikumstellung das ergebnis prägen, 
was jedoch auch nicht im einzelnen 
belegbar ist. entsprechende statisti-
sche umsetzungen sind im bereich der 
Weiteren Verwaltungs- und Betriebs-
ausgaben zu vermuten, wo arbeits-
platz- und eDV-ausstattung teilweise 
nicht mehr als Investition, sondern 
als laufender sachaufwand zu erfas-
sen ist. Der größere effekt durch die 
schärfere Differenzierung zwischen 
Investitionen und laufendem sach-
aufwand betrifft allerdings nicht den 
hier behandelten laufenden sachauf-
wand, sondern den im abschnitt III.7.7 
behandelten erhaltungsaufwand. ein 
weiterer einflussfaktor ist die ausla-
gerung kommunaler Leistungen. Damit 
können z. b. bisherige Personalausga-
ben zu sachausgaben für den einkauf 
der identischen Leistung werden.244 

Innerhalb des Freistaats waren im 
betrachtungszeitraum durchaus ent-
wicklungsunterschiede festzustellen 
(abbildung  145). auf ebene der Kreis-
freien städte waren die Zuwächse bis 
2019/2020 mit +23  % am höchsten. 
In den kreisangehörigen gemein-
den stiegen die ausgaben bis 2019 
zunächst um +10 %, gingen im Corona-
Jahr  2020 allerdings um 3  % zurück, 
was entfallene ausgaben für geschlos-
sene einrichtungen beinhalten dürfte. 
Die Landkreise hatten bis 2018 kaum 
nennenswerte Zuwächse zu verzeich-
nen, ihre ausgaben legten jedoch 2020 
um 9 % zu, was maßgeblich mit sach-
kosten der gesundheitsämter zusam-
menhängen dürfte. bemerkenswert ist 

das höhere ausgabenniveau des kreisangehörigen raumes (zusammen 
rund 341 euro/einw.) gegenüber jenem der Kreisfreien städte (291 euro/
einw.). hierbei machen sich zum einen Kostenremanenzen bemerk-
bar, zum anderen zeigen sich auch effizientere Verwaltungsstrukturen 
in den großen einheiten im Vergleich zu den »Doppelstrukturen« aus 
gemeinde und Kreis im kreisangehörigen raum.

mit blick auf die größenklassendifferenzierung fällt auf, dass 2013 und 
2016 noch (wie auch in den Jahren zuvor) ein näherungsweise u-förmi-
ger Verlauf der Pro-Kopf-aufwendungen beim laufenden sachaufwand 
bestand. sowohl die gruppe der kleineren gemeinden als auch die 
großen Kreisstädte wiesen tendenziell höhere aufwendungen auf als 
die mitte der Verteilung. Im Jahr 2020 lagen die Pro-Kopf-aufwendungen 

244 Werden sie auch organisatorisch ausgelagert, so können sie auch in Erstattungen 
und	Zuschüsse	für	ausgelagerte	Bereiche	übergehen	(Abschnitt 6.2.3).

Abbildung 145: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in Sachsen in Euro/
Einw.

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

Abbildung 146: Entwicklung des laufenden Sachaufwands im Kernhaushalt in den kreisangehö-
rigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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zwischen den größenklassen sehr 
unterschiedlich hoch. Die spannbreite 
hat sich erhöht, wobei das u-förmige 
muster verloren gegangen ist. auf-
fällig ist immer noch das erhöhte 
Niveau der kleinsten gruppe, das sich 
auf bestimmte Fixkosten der Verwal-
tungstätigkeit im Zusammenspiel mit 
wenigen einwohnern und damit auch 
auf Kostenremanenzen zurückführen 
lässt. Nicht zuletzt dürfte sich hier 
die sehr unterschiedliche einwirkung 
der Corona-Pandemie auf die tägliche 
aufgabenerfüllung in den Kommunen 
ausgewirkt haben.

6.1.7 Zinsausgaben

Wird fremdes Kapital als investiver 
Kredit oder Kassenkredit in anspruch 
genommen, ist die Zinszahlung als 
laufende ausgabe und zukunftswirk-
same belastung der Kreditaufnahme zu interpretieren. Die höhe der 
Zinsausgaben ist von dem zu verzinsenden schuldenstand und vom 
jeweiligen Zinsniveau abhängig. Den Zinsausgaben werden außerdem 
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. 

grundsätzlich sind vergleichsweise hohe Zinsausgaben auf höhere 
schuldenstände zurückzuführen. Diese wurden auf der kommunalen 
ebene in der Vergangenheit durch die Finanzierung von Investitionen 
durch Kredite verursacht. Weiterhin werden Zinsen für Kassenkredite 
fällig. Die Inanspruchnahme und Verwendung dieser Kassenkredite zu 
laufenden Zwecken muss als äußerst kritisch betrachtet werden, da 
eine rückzahlung unter gleichbleibenden bedingungen in vielen Fällen 
nicht als gegeben angenommen werden kann (dazu ausführlicher der 
abschnitt  III.10 zur kommunalen Verschuldung). eine Verwendung von 
Kassenkrediten ist ausschließlich zur Überwindung von kurzfristigen 
Liquiditätsengpässen zu rechtfertigen.

Wie abbildung  147 illustriert, unterscheiden sich die Zinsausgaben 
der sächsischen Kommunen im Zeitablauf von denen der übrigen Ver-
gleichsräume. seit 2009 profitieren die Kommunen wie alle ebenen in 
Deutschland vom niedrigen Leitzins, der im Zuge der europäischen 
rettungspolitik zunächst 2008 von 4,25 % auf 1 % und dann nach einer 
kurzen erhöhung 2011 schrittweise auf praktisch Null abgesenkt worden 
war. eine Änderung der europäischen Nullzinspolitik ist dabei nach wie 
vor nicht absehbar. hinzu kommt der effekt, dass die risikoaversion 
vieler marktteilnehmer zu einer verstärkten Nachfrage nach vermeint-
lich sicheren anlageformen wie dem Kommunalkredit und entsprechend 
sinkenden Zinsen in diesen wenig spekulativen marktbereichen führte. 
Die Kommunen können von dieser marktlage profitieren, wenn sie neue 
Kredite aufnehmen oder bestehende Portfolios zu aktuellen markt-
konditionen umschulden. Der rückgang der bundesweiten kommuna-
len Zinsausgaben um 48  % gegenüber 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 

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 überdurchschnittliche rückgang der Zinsausgaben 
(-70 % ggü. 2013) ist zwar ebenfalls auf die günstige Zinsentwicklung, 
parallel dazu aber auch auf einen fortgesetzten abbau der vorhande-
nen schuldenstände zurückzuführen. Diese sanken im Zeitraum 2013 
bis 2020 um rund 32  %.245 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 sächsischen 
Kommunen für andere Verwendungsmöglichkeiten zur Verfügung. Wie 
unten gezeigt wird, ist dies nicht nur ein statistischer effekt durch die 
schuldenfreie Landeshauptstadt Dresden, sondern bezieht sich auch 
auf den kreisangehörigen raum. Durch die konsequente entschuldung 
der städte und gemeinden (zum schuldenstand siehe abschnitt  III.10) 
wurden haushaltsspielräume geschaffen, die gerade in einnahmeseiti-
gen schwächesituationen einen beitrag zur stabilisierung der haushalte 
leisten können. 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 haushaltsspielräume mehr 
generieren lassen. Zumindest aus der gesamtperspektive ist daher eine 
weitere senkung des schuldenstandes über einzelfälle hinaus finanz-
wirtschaftlich nicht empfehlenswert. eine ähnliche entwicklung der Zin-
sausgaben wie sachsen haben auch die übrigen ostdeutschen Flächen-
länder 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 
Flächenländern kann dieser rückgang anteilig auf den abbau von schul-
den in den kommunalen Kernhaushalten zurückgeführt werden, die im 
Zeitraum von 2013 bis 2020 um ebenfalls bemerkenswerte 29 % sanken. 
Der rückgang der Zinsausgaben in den westdeutschen Flächenländern 

245 Schulden der Kernhaushalte (beim nicht-öffentlichen und öffentlichen Bereich) ein-
schließlich	Kassenkredite.	Diese	Abgrenzung	wird	gewählt,	da	sich	die	Zinsausgaben	
ebenfalls auf die Summe aller Verschuldungstypen beziehen.

Abbildung 147: Entwicklung der Zinsausgaben in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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ist dagegen angesichts steigender schuldenstände in den Kernhaushal-
ten fast ausschließlich auf die günstigen bedingungen am Kapitalmarkt 
zurückzuführen.

Wie abbildung  148 illustriert, haben innerhalb sachsens alle kommu-
nalen gruppen ihre Zinsausgaben über den gesamten betrachtungs-
horizont hinweg stetig verringern können. 2020 herrschten im Durch-
schnitt keine wesentlichen unterschiede zwischen Kreisfreien städten 
und kreisangehörigen gemeinden. Im einzelfall unterscheiden sich 
die Daten für die Kreisfreien städte aber erheblich: Während Dresden 
0,2 euro/einw. für Zinsen und Kreditbeschaffungskosten ausgab, waren 
es in Leipzig knapp 10 euro/einw. und in Chemnitz 6 euro/einw.

ein abschließender blick soll auf die Zinsentwicklung und die daraus 
erwachsenden risiken geworfen werden. Die aktuellen Kreditkondi-
tionen für Kommunalkredite lassen sich für externe beobachter nur 

sehr schwierig belastbar bewerten.246 
Zudem stehen jeweils nur Teile des 
schuldenstandes zur umschuldung 
bereit, sodass die Kommunen nicht 
sofort und vollumfänglich vom anhal-
tend niedrigen Zinsniveau profitieren 
können. als annäherung wurden die 
tatsächlich aus dem Kernhaushalt 
zu leistenden Zinsausgaben auf den 
stand der gesamtverschuldung der 
Kernhaushalte bezogen (investive 
und Kassenkredite sowie öffentli-
che schulden). hierdurch lässt sich 
näherungsweise abschätzen, welchen 
effekt die Zinsentwicklung bisher 
hatte (abbildung  149). Insgesamt hat 
sich das rechnerische Zinsniveau für 
die sächsischen Kommunen seit 2013 
von 3,1  % (im Jahr  2000 noch 5,5  %) 
auf zuletzt 1,4 % und damit noch unter 
das bundesniveau (1,7  %) gesenkt. 
Im beobachtungszeitraum konnten 
offenbar nicht nur schulden netto 
getilgt, sondern zudem teure Kredite 
umgeschuldet werden. allein die 
absenkung des Zinsniveaus gegenüber 
dem Vorkrisenniveau spart den säch-
sischen Kommunen etwa 18 euro/einw. 
Für alle deutschen Kommunen beträgt 
der effekt zusammen sogar 50  euro/
einw. In der summe haben die deut-
schen Kommunen im betrachtungs-
zeitraum 2013‒2020 nur aufgrund des 
geringen Zinsniveaus Zinsausgaben in 
höhe von rund 25 mrd. euro einsparen 
können, in sachsen waren es trotz der 
fortgesetzten entschuldung noch rund 
550 mio. euro. es ist demnach evident, 
dass die positive entwicklung der 
Finanzierungssalden auch durch die 
Zinsentwicklung gestützt war. Dieser 
befund trifft auch auf die haushalte 
des bundes und der Länder 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 höheren schuldenstand noch 30  mrd. euro 
gewesen.247 Ohne diese effekte der europäischen Krisenpolitik hätten 
die bundeshaushalte seit 2014 wohl kaum ausgeglichen werden können. 
Der Freistaat sachsen profitiert ebenfalls vom Zinsniveau – allerdings 
infolge seiner niedrigen Verschuldung auf deutlich geringerem Niveau. 

246	 Die	genaue	Zinsstruktur	lässt	sich	nur	näherungsweise	bestimmen,	da	über	90 %	der	
kommunalen Kredite sogenannte Direktausleihungen bei Kreditinstituten sind. Sie 
werden	nicht	am	Markt	gehandelt,	weshalb	auch	keine	aggregierte	Abschätzung	der	
Zinsentwicklung vorgenommen werden kann.

247	 2013	lag	der	Schuldenstand	des	Bundes	bei	1.091 Mrd.	Euro,	2019	waren	es	1.028 Mrd.	
Euro (Kernhaushalt, Verschuldung beim nicht-öffentlichen Bereich).

Abbildung 148: Entwicklung der Zinsausgaben in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 149: Entwicklung des rechnerischen Durchschnittszinssatzes auf die kommunale 
Gesamtverschuldung in %

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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statt rund 317  mio. euro (2013) zahlte er im Jahr  2020 nur noch rund 
124 mio. euro für Zinsen.248

Das Krisenjahr 2020 brachte für die Kommunen noch keine schlagartige 
Zäsur der schuldenentwicklung mit sich. Dies war anders für die Länder 
und insbesondere für den bund, der seinen schuldenstand allein 2020 
um mehr als 175 mrd. euro ausweitete. Dies konnte jedoch in einem effek-
tiven Negativzinsumfeld realisiert werden (bei anleihen durch ausgabe 
zu höheren Kursen), sodass die Zinsbelastung des bundes sogar weiter 
auf nur noch 5,2 mrd. euro im Jahr 2020 zurückging. 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 können. auch 
der Freistaat sachsen konnte einen starken rückgang seiner Zinsausga-
ben auf nur noch 42 mio. euro im Jahr 2020 verzeichnen.

6.2 Ausgelagerte Leistungserbringung 

6.2.1 Überblick

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 aufgabenerfüllung organisatorisch vom Kernhaushalt 
zu trennen, um entscheidungswege zu verkürzen und zu kanalisieren, 
moderne managementtechniken zu nutzen, aber auch, um die Vorteile 
privatrechtlicher Organisationsformen wie erleichterungen im Vergabe-
recht249 oder die fehlende Tarifbindung zu nutzen. bei einer formalen 
Privatisierung bleibt die Kommune eigentümerin des unternehmens. 
»echte« Privatisierungen, also die materielle (Teil-)Veräußerung an ein 
privatwirtschaftliches unternehmen, sind in der jüngsten Vergangen-
heit selten geworden. Vereinzelt lassen sich sogar rekommunalisierun-
gen beobachten (z. b. rückkauf oder Neugründung 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 Veröffentlichun-
gen separat an. bis vor wenigen Jahren fassten sie ihn in der Kategorie 
Sonstige mit einer Vielzahl anderer Positionen zusammen.250 Zahlreiche 
Formen der aufgabenauslagerung sowie deren haushaltstechnische 
erfassung gestalten den Übergang zu ausgelagerten bereichen fließend 
und erschweren damit die analyse. so sind regiebetriebe mit einer Ver-
waltungsabteilung der Kommune vergleichbar und besitzen keine wirt-
schaftliche eigenständigkeit. Ihre einnahmen und ausgaben sind in den 
kommunalen Kernhaushalt eingegliedert (z. b. als gebühreneinnahmen, 
Personalausgaben und laufender sachaufwand). Kommunale eigenbe-
triebe zählen dagegen, trotz enger Verflechtungsbeziehungen mit der 
gemeinde, bereits in den bereich der auslagerungen und werden finan-
ziell lediglich mit dem saldo (ablieferung oder Zuführung) im gemein-
dehaushalt berücksichtigt.

248 Daten für den Freistaat Sachsen: Kassenstatistik des öffentlichen Gesamthaushalts 
2013 und 2019.

249	 Die	Kommunen	müssen	über	§ 2	Abs. 3	des	Sächsischen	Vergabegesetzes	darauf	hin-
wirken,	dass	ihre	Unternehmen	über	die	Gesellschaftsverträge	verpflichtet	werden,	
das Vergaberecht anzuwenden. Hierdurch relativiert sich dieser Vorteil..

250 Der Statistische Bericht des Statistischen Landesamtes zur Kassenstatistik ist in 
dieser	Hinsicht	bereits	seit	2016	deutlich	verbessert.	Er	weist	diese	Zahlungsflüsse	in	
mehreren Positionen nach. Auch die Kassenstatistik des Statistischen Bundesamtes 
ist in dieser Hinsicht seit einigen Jahren verbessert worden.

an dieser stelle soll nochmals darauf hingewiesen werden, dass im 
gemeindefinanzbericht weiterhin die Kernhaushalte betrachtet werden. 
es wird dargelegt, wie stark ausgelagerte bereiche mittelabflüsse aus 
den Kernhaushalten zur Folge haben bzw. zu mittelzuflüssen in den 
Kernhaushalten führen (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 rücklagenentwicklung führen, wird dagegen nicht vorge-
nommen.251

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 bezüglich der ausgelagerten 
bereiche vor allem Zuweisungen sowie erstattungen für ausgaben der 
laufenden Verwaltungstätigkeit betrachtet.252 auf der einnahmeseite 
stehen den ausgaben die einnahmen aus der Veräußerung von beteili-
gungen und die gewinnanteile von wirtschaftlichen unternehmen und 
beteiligungen gegenüber. Für die haushaltswirtschaftliche bewertung 
ist der saldo aus einnahmen und ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserstellung nutzbar, um ihn mit dem saldo der aufgabenerfüllung 
im Kernhaushalt zu vergleichen. hieraus ist erkennbar, ob z.  b. das 
unterdurchschnittliche ausgabeverhalten der sächsischen Kommunen 
durch einen höheren mittelverbrauch in den ausgelagerten bereichen 
kompensiert wird oder nicht.

gewinnanteile von wirtschaftlichen unternehmen und beteiligungen 
müssen nicht zwingend im haushalt berücksichtigt, sondern können 
auch direkt an defizitäre unternehmen und eigenbetriebe weiterge-
leitet werden (sog. Quersubventionierung oder Querverbund). bei den 
Quersubventionierungen handelt es sich nicht um (steuerpflichtige) 
verdeckte gewinnausschüttungen. Für die statistische auswertung 
bleibt aber das Problem der regional variierenden erfassungspraxis. 
Diese mindert den aussagegehalt der nachfolgenden interkommunalen 
Vergleiche ein stück weit. aus gewinnabführungen ausgelagerter unter-
nehmen erzielten die sächsischen Kommunen im Jahr  2020 immerhin 
28 euro/einw., ein Wert der seit 2013 nur geringen schwankungen unter-
worfen war und der in allen Teilräumen 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 für die stetige auslagerungstätigkeit 
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 
erhöhung 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 hälfte höher (+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	ausgeführt	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 können.

252	 Nicht	einbezogen	sind	die	 investiven	Finanztransfers,	da	diese	 im	Abschnitt  III	 7.2	
berücksichtigt werden. Um die Gesamtwirkung der Auslagerungen zu beurteilen, 
bedarf es einer Zusammenfassung der beiden Berichtsteile.
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abschnitt III.6.1.1). In sachsen waren die Defizite der Kernhaushalte seit 
2013 sogar rückläufig gewesen (-20 % auf -284 euro/einw.), während sie 
sich in den ausgelagerten Leistungsbereichen weiter kräftig erhöhten 
(+65 %, von -360 euro/einw. auf -594 euro/einw.). Dies spricht für eine 
fortgesetzte auslagerung aus den Kernbudgets und eine Funktions-
verlagerung. Während 2013 die salden noch praktisch gleichauf lagen, 
mussten im Jahr 2020 deutlich mehr Deckungsmittel in die ausgelagerte 
Leistungserfüllung fließen als in die Kernhaushalte. rund zwei Drittel 
des gesamtsaldos der laufenden aufgabenerfüllung (siehe oben, abbil-
dung  122: entwicklung des saldos aus einnahmen und ausgaben der 
güter- und Dienstleistungserbringung in euro/einw.) entfällt aktuell 
auf die ausgelagerten bereiche, im Jahr  2000 war es noch ein Drittel 
gewesen.

Leider lässt sich auf basis der hoch 
aggregierten Kassenstatistik nicht 
nachvollziehen, in welchem umfang 
diese enorme steigerung auf die aus-
lagerung zusätzlicher aufgaben und 
welcher anteil auf Kostensteigerungen 
in bereits externalisierten aufgaben-
bereichen zurückzuführen ist.

Die entwicklung verlief in den zum 
Vergleich herangezogenen räumen 
annähernd gleich. bemerkenswert ist 
der abweichende Pfad in den Kom-
munen der wirtschaftsschwachen 
westdeutschen Vergleichsländer. Dort 
trugen die ausgelagerten bereiche 
seit 2013 stärker zur haushaltskonso-
lidierung bei als in den übrigen Ver-
gleichsräumen.253 Interessanterweise 
unterscheiden sich die übrigen Ver-
gleichsräume in dieser hinsicht kaum 
voneinander. Die fiskalischen Folgen 
der ausgelagerten Leistungserbrin-
gung sind demnach insbesondere in 
Ostdeutschland recht homogen. Der 
zunehmend negative saldo aus der 
ausgelagerten Leistungserbringung 
ist dabei in sachsen insbesondere am 
aktuellen rand fast vollständig durch 
die ausgabenseite zu erklären, die 
einnahmenseite trägt hingegen kaum 
zum saldo bei. Daher wird im nachfol-
genden abschnitt 6.2.2 die ausgaben-
seite etwas näher untersucht.

mit blick auf abbildung 151 wird deut-
lich, dass der schwerpunkt der hoch 
defizitären ausgelagerten Leistungs-
erbringung bei den Kreisfreien städten 
liegt. rund 864 euro/einw. müssen hier 
aus steuer- und Zuweisungsmitteln 
durchschnittlich aufgebracht werden, 
während es im kreisangehörigen raum 
zusammen nur rund 449  euro/einw. 
sind. Der auffällige Wert des Jahres 

2015 für die Kreisfreien städte ist durch den erwerb einer beteiligung 
zustande gekommen. Zwischen 2013 und 2020 sind die salden sowohl 
im kreisfreien als auch im kreisangehörigen raum mit hohen raten 
angestiegen (+63 % bzw. +62 %). Die Niveauunterschiede zwischen den 
Kreisfreien städten und dem kreisangehörigen raum können zum einen 
auf eine höhere auslagerungstätigkeit in den drei größten sächsischen 
städten zurückgeführt werden. In größeren städten ist es aus effizienz-
gründen eher angebracht als in kleinen gemeinden, Funktionsbereiche 
auch organisatorisch zu separieren. Diese These wird dadurch gestützt, 
dass die Deckungslücken in den Kernhaushalten (abschnitt 6.1.1) bei den 
kreisangehörigen gemeinden fast so groß sind wie bei den Kreisfreien 

253 Dass es sich nicht um eine allgemeine Funktionsverlagerung handelt, zeigt sich, 
da	die	Kommunen	in	den	finanzschwachen	Vergleichsländern	West	auch	ein	unter-
durchschnittliches Niveau der Beanspruchung des Kernhaushalts aufweisen (siehe 
Abschnitt III.6.1.1).

Abbildung 150: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserbringung in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 151: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserbringung in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.
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städten. Zum anderen liegen die 
unterschiede auch in den jeweili-
gen spezifischen aufgaben und den 
Organisationsstrukturen begründet. 
so ist beispielsweise naheliegend, 
dass ein kostenintensiver ÖPNV oder 
zuschussintensive Kultureinrichtun-
gen vor allem in den ballungsräumen 
zu finden sind. Der gleiche befund 
stellt sich auch bei der betrachtung 
der kreisangehörigen gemeinden nach 
größenklassen (abbildung  152). Diese 
untersuchungen können an dieser 
stelle nicht weiter vertieft werden, 
stellen aber einen ausgangspunkt für 
weiterführende untersuchungen dar.

6.2.2 Erstattungen 
und Zuschüsse an 
ausgelagerte Bereiche

Viele aus dem Kernhaushalt ausgela-
gerte aufgaben tragen sich finanziell 
nicht selbst. Prominente beispiele 
für derartige defizitäre bereiche sind 
Kindertageseinrichtungen254 sowie 
weitere karitative Organisationen 
und private unternehmen, die auf 
dem gebiet der sozialen Leistungen 
eine Vielzahl von aufgaben übernom-
men haben. aber auch viele formell 
privatisierte kommunale unterneh-
men (i.  d.  r. kommunale gmbhs) aus 
anderen bereichen sind auf Zuschüsse 
aus allgemeinen Deckungsmitteln 
angewiesen, wie Kulturbetriebe oder 
einrichtungen der Wirtschaftsförde-
rung. Weitere Zuschüsse gehen an 
privatwirtschaftlich organisierte Leis-
tungsträger und zivilgesellschaftliche 
akteure (Vereine und Verbände) als 
ein Indikator für die auslagerungsin-
tensität dient die höhe der laufenden 
Zahlungen der Kommunen an Insti-
tutionen, die ausgelagerte bereiche 
übernommen haben, in Form von erstattungen und Zuschüssen. Diese 
umfassen Zuweisungen sowie erstattungen für laufende ausgaben (ein-
schließlich der fiskalisch kaum bedeutsamen schuldendiensthilfen).

Im Langzeitvergleich der Jahre 2013 bis 2020 zeigt sich, dass die erstat-
tungen und Zuschüsse der Kommunen bundesweit im Durchschnitt 
gleichmäßig von 382 euro/einw. auf 578 euro/einw. gewachsen sind, was 
einer steigerung von 52 % entspricht. In sachsen betragen die erstat-
tungen und Zuschüsse an die ausgelagerten bereiche im Jahr  2020 
dagegen sogar 612 euro/einw. (+62 % gegenüber 2013). Damit werden in 
sachsen rund 19 % der kommunalen ausgaben in bereichen außerhalb 

254	 Obwohl	die	Betreuung	in	Kindertagesstätten	zu	den	Leistungen	nach	dem	SGB VIII	
zählt,	werden	die	Ausgaben	für	Zuschüsse	an	externe	Träger	nicht	als	Soziale	Leis-
tungen, sondern als Zuschüsse an ausgelagerte Bereiche nachgewiesen.

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 
sächsischen Kommunen liegen dabei sogar über dem Durchschnitt der 
übrigen Vergleichsräume  – mit ausnahme der finanzschwachen west-
deutschen Länder. Dort fließen rund 20 % weniger mittel an ausgela-
gerte Leistungserbringer. Vor allem in Niedersachsen und rheinland-
Pfalz wurden auch die auslagerungen stärker zur Konsolidierung der 
Kernhaushalte herangezogen.255 

Innerhalb sachsens sind es, wie schon skizziert wurde, die Kreisfreien 
städte, in denen die Zuschusspflichten an die ausgelagerten bereiche 
besonders intensiv sind (abbildung 154). Die drei städte binden durch-
schnittlich 855  euro/einw. durch Zuschüsse an ausgelagerte bereiche 

255 In Schleswig-Holstein zeigte sich dagegen ein überproportionaler Zuwachs und ein 
nochmals höheres Niveau der Zuschüsse an auslagelagerte Einheiten.

Abbildung 152: Entwicklung des Saldos der Einnahmen und Ausgaben der ausgelagerten Leis-
tungserbringung in den kreisangehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.

Abbildung 153: Entwicklung der Erstattungen und Zuschüsse an ausgelagerte Bereiche in Euro/
Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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und damit rund 25 % ihrer bereinigten 
gesamtausgaben. bei den kreisange-
hörigen gemeinden (312  euro/einw.) 
und den Landkreisen (169 euro/einw.) 
war sowohl das absolute Niveau als 
auch der anteil an den gesamtausga-
ben (16 % bzw. 15 %) deutlich niedriger. 
auch die Zuwächse seit 2013 waren mit 
+48 % (Landkreise) und +58 % (kreisan-
gehörige gemeinden) geringer als bei 
den Kreisfreien städten, die 68 % mehr 
an die ausgelagerten bereiche zahlten. 
In welche bereiche dort die besonders 
starken Zuwächse des Jahres 2020 
(+12 % ggü. 2019) flossen, kann jedoch 
mit der Kassenstatistik noch nicht 
nachvollzogen werden.

hinsichtlich der auslagerungsakti-
vitäten und der dadurch induzierten 
Zahlungen an ausgelagerte bereiche 
sind erhebliche unterschiede zwi-
schen den gemeindegrößenklassen 
auszumachen. Zwar erreichen auch die 
großen Kreisstädte (>20.000  einwoh-
ner) nicht das Niveau der Kreisfreien 
städte, allerdings sind ihre Zahlungen 
an organisatorisch und formal ausge-
lagerte Leistungseinheiten im schnitt 
mehr als doppelt so hoch wie in den 
kleinsten gemeindeklassen. Der rela-
tive abstand hat sich zwischen 2013 
und 2020 vergrößert, was ein Zeichen 
dafür ist, dass auslagerungen aus dem 
Kernhaushalt weiterhin eine beson-
ders herausgehobene rolle für die 
großen Kreisstädte spielen.

7 Infra struktur-
bezogene Ausgaben

Zusätzlich 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. straßen, gebäude 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 über reine bewirtschaftungsausgaben 
(Ver- und entsorgung, reinigung) hinausgehen. Für die finanzstatisti-
sche erfassung waren dafür in sachsen in der kameralen Vergangen-
heit die §§ 6 und 7 der VwV gliederung und gruppierung einschlägig, 
auf der die statistik im betrachtungszeitraum zum Teil noch aufsetzt 

(für 2013 und 2014).256 eine Investition liegt hiernach vor, wenn »durch 
eine Baumaßnahme neues Sachvermögen geschaffen oder vorhande-
nes vermehrt wird.«257 Für den erhaltungsaufwand heißt es: »Ausgaben 
für die Unterhaltung (Erhaltungsaufwand) dienen  – unabhängig von 
ihrer Größenordnung – dazu, Gegenstände (bewegliche und unbeweg-
liche Sachen des Anlagevermögens, geringwertige Wirtschaftsgüter) 
in einem ordnungsgemäßen Zustand zu erhalten«.258 Weitere laufende 
ausgaben im Zusammenhang mit der bewirtschaftung von Immobilien 
und anderen Vermögensgegenständen (z. b. Wasserversorgung, abwas-
ser- und müllbeseitigung, straßenreinigung, heizung oder reinigung 
einschl. Winterdienst) werden statistisch in den Positionen des lau-

256 In den anderen Ländern gelten vergleichbare Regelungen, die jedoch nicht in jedem 
Fall vollständig deckungsgleich sind.

257	 § 6	Abs. 2	S. 1	VwV	Gliederung	und	Gruppierung.
258	 § 7	VwV	Gliederung	und	Gruppierung.

Abbildung 154: Entwicklung der Erstattungen und Zuschüsse an ausgelagerte Bereiche in 
Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen.

Abbildung 155: Entwicklung der Erstattungen und Zuschüsse an ausgelagerte Bereiche in den 
kreisangehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw. 

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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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 für die doppische Verbuchung entsprechender geschäftsvorfälle 
in den Kommunen. Der doppische Investitionsbegriff richtet sich dabei 
nach der aktivierungsfähigkeit in der bilanz. Nach der sächsischen VwV 
KomhWI kommt es für Investitionsauszahlungen darauf an, »ob die 
Zahlungsströme bei der Gemeinde vermögenswirksam sind, also der 
Veränderung des gemeindlichen Vermögens durch Anschaffung oder 
Veräußerung von Vermögenswerten dienen. Hierunter fallen der Erwerb 
und die Veräußerung von Gegenständen des Anlagevermögens und von 
sonstigen finanziellen Vermögenswerten […]«.259 Für die aktivierungs-
fähigkeit ist eine Vermögensmehrung Voraussetzung, »die sich durch 
Wiederherstellung eines Vermögensgegenstands nach Vollverschleiß, 
durch Wesens- bzw. Nutzungsänderung, Erweiterung oder wesentliche 
Verbesserung ergeben kann, unter Umständen einhergehend mit einer 
Verlängerung der Nutzungsdauer.«260 maßnahmen, die den Zustand der 
Infrastruktureinrichtungen »lediglich« erhalten, stellen demgegenüber 
laufenden aufwand dar. Dies führt insbesondere bei Instandhaltungs-
maßnahmen der bestehenden Infrastruktur zu unschärfen 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 nachträglichen Korrekturen insbe-
sondere zwischen den sachinvestitionen und dem erhaltungsaufwand 
geführt, 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 können auf der einnahmeseite durch 
Investitionszuweisungen, beiträge (bzw. baukostenzuschüsse), Kosten-
ersätze261 und Veräußerungserlöse finanziert werden. Die Investitions-
zuweisungen vom Land stellen dabei die bedeutendste einnahmequelle 
dar. beiträge spielen zwar im kreisangehörigen raum im bereich der 
Wasserversorgung und der abwasserentsorgung eine rolle, bilden 
aber sonst eine eher unbedeutende einnahmeposition. Durch den 
Verkauf von grundstücken und beweglichen sachen des anlagever-
mögens können weitere einnahmen erzielt werden, um die ausgaben 
für neue Investitionen zu decken. entsteht ein negativer saldo aus den 
eben genannten einnahmen und den getätigten ausgaben, ist dieser 
aus allgemeinen Deckungsmitteln zu finanzieren. In der doppischen 
begriffswelt sind zur Finanzierung von Investitionen bzw. der »Finan-
zierungsfähigkeit« positive salden im Finanzhaushalt aus der laufenden 
Verwaltungstätigkeit erforderlich. Werden bereits durch die laufende 
Verwaltungstätigkeit mehr liquide mittel verbraucht als vorhanden sind, 
muss diese Lücke ggf. durch Zahlungsmittelüberschüsse aus der Inves-
titionstätigkeit gedeckt werden, soll nicht die Verschuldung steigen.

Das Investitionsverhalten der Kommunen ist gesamtwirtschaftlich von 
großer bedeutung, da hier einerseits rund die hälfte aller öffentlichen 
sachinvestitionen getätigt wird, andererseits u.  a. durch art, umfang 
und Zeitpunkt kommunaler Investitionen über den allgemeinen Zustand 
der öffentlichen Infrastruktur und damit die volkswirtschaftlichen Pro-
duktionsmöglichkeiten entschieden wird. 

259	 Sächsisches	Staatsministerium	des	Innern	(2019):	VwV	KomHWi,	VIII.	Nr. 3	zu	§ 82	der	
SächsGemO.

260 Vgl. Sächsisches Staatsministerium des Innern (2014).
261	 § 33	SächsKAG.

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 
ökonomischen auslegung ist eine ausgabe nur dann als Investition zu 
interpretieren, wenn sie das volkswirtschaftliche Produktionspotenzial 
erweitert. Diese strikte abgrenzung mag bereits dazu führen, dass ein 
großer Teil öffentlicher Investitionsausgaben nicht als solche gelten 
können, da ein ökonomischer Wachstumseffekt oftmals auch bei groß-
zügiger auslegung nicht nachweisbar ist. Die in der Praxis verwende-
ten abgrenzungen der Volkswirtschaftlichen gesamtrechnung (Vgr) 
sowie der Finanzstatistik gehen bereits etwas weiter. Während in der 
Vgr aber nur sachinvestitionen und grundstückserwerbe als Investiti-
onen gelten, bezieht die Finanzstatistik auch Investitionszuschüsse an 
den Privatsektor (z. b. Kita- oder Kulturträger) 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 Ländern 
regelmäßig in einem formalen rückgang der Investitionen widerge-
spiegelt hat. Die kommunalen haushaltsverordnungen grenzen Inves-
titionen nach sachlichen maßstäben auf herstellungskosten für die 
anschaffung und die herstellung der erstmaligen betriebsbereitschaft 
von Vermögensgegenständen sowie auf die erweiterung oder eine über 
den ursprünglichen Zustand des gegenstandes hinausgehende Ver-
besserung ein. Demnach stellt die aufrechterhaltung des ordnungs-
gemäßen Zustandes keine Investition dar. Wenn die uneingeschränkte 
Nutzungsfähigkeit des Vermögensgegenstandes 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 zurück. Die umstellung verläuft dabei aber nicht stichtags-
bezogen für alle Kommunen, sodass gemischte effekte auftreten – Teile 
der Kommunen buchen noch kameral, andere doppisch, die einzeldaten 
sind vom gesamttrend des Investitionsverhaltens überlagert. Der lau-
fende sachaufwand fällt spiegelbildlich dazu höher aus. 

In diesem Zusammenhang ist bemerkenswert, dass für entwickelte 
Volkswirtschaften ein sättigungseffekt in bezug auf öffentliche, tech-
nische Infrastruktur festgestellt wurde: OeCD-staaten haben bereits 
eine gut ausgebaute Infrastruktur, sodass der Produktivitätseffekt 
des ausbaus zusätzlicher Infrastruktur signifikant geringer ist als beim 
erhalt der vorhandenen Infrastruktur.262 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 überholt 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/Thöne	(2014).	S. 13f.
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der herausforderungen der Kommunen oftmals vorzugswürdig gegen-
über einer zusätzlichen 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 
großer Instandsetzungs- bzw. erneuerungsmaßnahmen. es erfolgt eine 
unterscheidung zwischen einfacher Wiederherstellung der ursprüngli-
chen Verfassung und einer qualifizierten substanzwertsicherung. bei 
dieser werden die zum erneuerungszeitpunkt geltenden Qualitätsan-
sprüche und, sofern dies erforderlich ist, veränderte baustandards 
berücksichtigt. bei ersatzinvestitionen handelt es sich aber ausdrück-
lich nicht um Kapazitätserweiterungen und damit nicht um Investitio-
nen im sinne der volkswirtschaftlichen und doppischen abgrenzung.263

Nettoinvestitionen und erhaltungsinvestitionen liegen in ihrer Wirkung 
jedoch sehr eng beieinander, denn stetige erhaltung ist hinsichtlich der 
Funktionalität und befriedigung der ansprüche der Nutzer womöglich 
deutlich besser als Verschleiß und anschließende umfassende reinves-
tition. eine leicht veränderte nutzungsorientierte (nicht vermögenso-
rientierte) sichtweise öffnet den blick auf die Perspektive der Nutzer, 
welche ein ausgeprägtes Interesse an funktionierender Infrastruktur 
haben, wobei es nachrangig ist, ob dadurch bilanztechnisch Vermögen 
generiert wird oder nicht.

Das Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben264 erweitert die sta-
tistische erfassung. Neben den Investitionszuschüssen an den Privat-
sektor, die auch im kameralen und doppischen system Teil des weiteren 
Investitionsbegriffs sind, umfasst es den erhaltungsaufwand für die 
bestehende Infrastruktur265 sowie mieten und Pachten als substitute 
eigener Investitionen. Damit werden zum einen die dargestellten erfas-
sungsprobleme gelöst, 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 Grundstücke und baulichen 

Anlagen), 51 (Unterhaltung des sonstigen unbeweglichen Vermögens) und 52 (Geräte, 
Ausstattungs- und Ausrüstungsgegenstände, sonstige Gebrauchsgegenstände). In 
der Doppik entspricht dies den Konten 7211, 7221, 7253, 7254 sowie 7255.

verbleibenden laufenden sachaufwands als konsumtive Komponente 
der kommunalen ausgaben gestärkt. Die resultierende größe der infra-
strukturbezogenen ausgaben ist eine zuverlässige messzahl für das 
engagement der Kommune für eine aus Nutzersicht funktionierende 
Infrastruktur.

7.2 Ausgaben und Einnahmen im Überblick 

ausgehend von den Ausgaben bilden in sachsen
 ― die sachinvestitionen im Kernhaushalt (61,5 %), 
 ― die Zuweisungen und Zuschüsse für 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 durchgängig positiver 
Trend zu erkennen. bundesweit stiegen sie seit 2013 um 55  %, wobei 
sich die Zuwachsraten in sachsen (+53 %) und den übrigen ostdeutschen 
Kommunen (+58 %) nur unwesentlich unterscheiden. Offensichtlich sind 
die effekte des im Jahr  2015 verabschiedeten Gesetzes zur Förderung 
von Investitionen finanzschwacher Kommunen (Kommunalinvestitions-
förderungsgesetz – KInvFg)266 auf das ausgabenverhalten der Kommu-
nen von positiver Natur, in dessen rahmen insgesamt 7 mrd. euro an 
die Kommunen geflossen sind bzw. bis heute fließen. Das steigende 
ausgabenverhalten weist darauf hin, dass die mittel nicht zu starke 
mitnahmeeffekte hervorrufen. Damit konnte nicht nur der vorhandene 
rückstand vermindert werden, sondern gleichzeitig die vorhandenen 
haushaltsüberschüsse einer produktiven Verwendung zufließen, die 
auch die mittelfristige Zukunftsfähigkeit des Freistaates als ganzes 
unterstützt. Das Niveau der kommunalen Infrastrukturausgaben liegt in 
sachsen mit 655 euro/einw. unter dem bundesdurchschnitt (692 euro/
einw.), gleichzeitig jedoch über dem Durchschnitt der übrigen 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 übrigen 
ostdeutschen Kommunen. 

seit den 1990er Jahren bis 2012 wurde in den Kommunen Ostdeutsch-
lands deutlich mehr für die Infrastruktur ausgegeben als in West-
deutschland.267 Im aktuellen analysezeitraum ist dieser Zustand jedoch 
nicht mehr gegeben. Zwar lag der anteil an den bereinigten gesamtaus-
gaben, den die sächsischen Kommunen im Jahr 2020 für die Infrastruk-
tur aufwandten, mit 20,4 % noch knapp über dem bundesdurchschnitt 
(19,0 %), allerdings liegen die sächsischen Kommunen im hinblick auf 
das absolute Pro-Kopf-Niveau unterhalb des bundesdurchschnitts. 
Für die übrigen ostdeutschen Kommunen ist ein status festzustellen, 
der dem entsprechenden ausgabenverhalten der finanzschwachen 

266 Im Rahmen dieses Förderprogramms greift der Bund den Ländern seit 2015 mit 
Finanzhilfen	 in	 Höhe	 von	 3,5  Mrd.	 Euro	 unter	 die	 Arme.	 Hinzu	 kommen	 seit	 2017	
weitere	3,5 Mrd.	Euro	für	die	kommunale	Schulinfrastruktur.

267 Vgl. Hesse/Lenk/Glinka (2020).

Abbildung 156: Konzept der infrastrukturbezogenen Ausgaben

Quelle: Eigene Darstellung.
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West-Kommunen entspricht. Immerhin haben die kräftigen Zuwächse 
dafür 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 
Länder und Kommunen als gesamtheit durch den solidarpakt  II über 
den aktuellen beobachtungszeitraum hinweg eine noch immer über-
durchschnittliche Finanzmittelausstattung erhalten haben,268 ist das 
Investitionsverhalten der ostdeutschen Kommunen hinter die bundes-
entwicklung zurückgefallen. 

Wie abbildung 158 herausstellt, ist das ausgabeverhalten für die kom-
munale Infrastruktur in den kreisangehörigen gemeinden bis 2016 
zunächst leicht rückläufig gewesen und hat erst seit 2017 wieder spürbar 

268 Dieser Befund trifft auf die Länder- und Kommunalhaushalte der ostdeutschen 
Länder 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).

angezogen, zuletzt auf 488 euro/einw. 
Die ausgabevolumina der Kreisfreien 
städte lagen zwar mit 674  euro/einw. 
höher als diejenigen der gemeinden, 
im kreisangehörigen raum kommt 
jedoch noch ein recht konstantes 
ausgabenniveau von rund 100  euro/
einw. für die Landkreise hinzu, das 
2020 einen schub auf 150  euro/einw. 
erfuhr.269 Zusammen genommen 
führte dies dazu, dass der kreisan-
gehörige raum (einschließlich Land-
kreise) zwischen 2013 und 2019 sogar 
höhere Pro-Kopf-ausgaben tätigte 
als der kreisfreie raum. Kumuliert 
von 2013 bis 2020 lag die Differenz bei 
rund 220 euro/einw., was für die Kreis-
freien städte einem Volumen von rund 
310 mio. euro entspricht. 

am aktuellen rand und unter dem 
eindruck des Krisenjahres 2020 ver-
zeichneten die Kreisfreien städte 
einen höheren ausgabenanstieg als 
der kreisangehörige raum (+12  % 
versus +4  %). Vor dem hintergrund 
des einwohnerwachstums sowie der 
zentralörtlichen Funktionen der Kreis-
freien städte mit der unterhaltung 
von strukturen von regionaler und 
überregionaler bedeutung (insbeson-
dere sport- und Kultureinrichtungen) 
wären eigentlich wesentlich höhere 
Infrastrukturbudgets zu erwarten. 
Trotz bestehender Kostenremanenzen 
im schrumpfenden kreisangehörigen 
raum werden diese effekte nicht durch 
wachstumsbedingte Infrastrukturaus-
gaben der Zentren überkompensiert. 
Diese entwicklung ist maßgeblich auf 
die erhaltungsaufwendungen sowie 
auf das Investitionsverhalten zurück-
zuführen und wird in den nachfolgen-

den abschnitten näher erläutert.

Durch die Zusammenfassung zur gesamtsumme der infrastrukturbe-
zogenen ausgaben (siehe exkurs III.7.1) ist kein »Doppik-effekt« für die 
hier skizzierten entwicklungen ursächlich, was der zentrale Vorteil der 
gewählten betrachtungsweise ist. Der effekt ist aber durchaus für die 
differenzierte betrachtung von Investitionen (abschnitt 7.3) und unter-
haltungsaufwand (abschnitt 7.7) relevant.

Zu den infrastrukturbezogenen Einnahmen zählen (in sachsen im 
Jahr 2020)
 ― die einnahmen aus der Veräußerung von grundstücken und des 

übrigen anlagevermögens (5,7 %), 

269 Dieser Schub wurde besonders durch erhebliche Zuwächse bei den Investitionszu-
schüssen der Kommunen an den Privatsektor in den Landkreisen Bautzen und Nord-
sachsen hervorgerufen.

Abbildung 157: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 158: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Ausgaben in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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 ― die Investitionszuweisungen 
innerhalb und außerhalb des 
Kommunalen Finanzausgleichs 
(93,1  %), zu denen auch die 
investiven schlüsselzuweisungen 
zählen und 

 ― die einnahmen aus beiträgen 
(1,2 %).270 

abbildung 159 zeigt, dass diese einnah-
men bundesweit grundsätzlich auch 
die ausgabenseite steuern. Der Zusam-
menhang ist besonders zwischen den 
sachinvestitionen und den investiven 
Zuweisungen auf der einnahmenseite 
ausgeprägt (abschnitt III.7.4), was sich 
in allen Vergleichsräumen zeigt. gut zu 
erkennen ist, dass die ostdeutschen 
Kommunen höhere investitionsbe-
zogene einnahmen aufweisen, vor 
allem Fördermittel der Länder. In den 
sächsischen Kommunen standen im 
Jahr  2020 mit 383  euro/einw. außer-
gewöhnlich hohe zweckgebundene 
einnahmen für investive und erhal-
tungszwecke zur Verfügung  ‒ erheb-
lich mehr als im bundesdurchschnitt 
(230 euro/einw.) oder dem schnitt der 
übrigen ostdeutschen Flächenländer 
(305 euro/einw.). seit 2016 hat sich die 
entwicklung der Förderung positiv von 
den Vergleichsräumen abgehoben. Die 
davor liegende Phase der rückläufi-
gen bzw. stagnierenden entwicklung 
der investiven Förderung ist damit 
zweitweise überwunden worden. Die 
Zuwächse der sächsischen Kommu-
nen waren dabei überwiegend kein 
effekt der Corona-Pakete, sondern 
bereits vorher festgelegt worden. 
so wurden einerseits die investiven 
schlüsselzuweisungen gestärkt (rund 
+146  mio. euro), andererseits stiegen 
auch die übrigen investiven Fördermaßnahmen aus dem staatshaus-
halt sowie aus den sondervermögen, die zu diesen Zwecken bis 2020 
weitgehend abgeschmolzen wurden. Darunter ist allen voran der effekt 
des Programms »brücken in die Zukunft« zu nennen, in dessen rahmen 
im Jahr 2020 gemäß Planansatz 290 mio. euro ausgegeben wurden (ein-
schließlich Investitionspauschale und budget ‚schulhausbau‘) oder dem 
breitbandfonds, aus dem 52,2 mio. euro ausgereicht wurden.271

Das einnahmeniveau liegt in allen Vergleichsgruppen stets unter 
dem ausgabenniveau, sodass in jedem Falle ein zusätzlicher 

270 In Abhängigkeit von den kommunalen Satzungen können dies zum Beispiel Stra-
ßenerschließungsbeiträge	oder	Beiträge	zum	Ausbau	der	Straßen	sein.	 In	Sachsen	
werden	an	dieser	Stelle	 zum	Beispiel	 Erschließungsbeiträge	nach	dem	Baugesetz-
buch oder auch Beiträge für Investitionen verbucht. Damit tragen diese Einnahmen 
unmittelbar zur Erhaltung von Vermögen 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.

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  % zurückgegangen, was 272  euro/einw. 
entspricht (2019 waren es noch 337 euro/einw.). Der eigenfinanzierungs-
grad für infrastrukturbezogene ausgaben lag damit in sachsen seit 2016 
unter dem Durchschnitt der übrigen ostdeutschen Kommunen (rund 
53 %) und dem bundesweiten Durschnitt (65 %). Der Vergleich von ein-
nahmen und ausgaben für die kommunale Infrastruktur weist darauf 
hin, dass die ostdeutschen Kommunen zwar noch immer eine höhere 
Förderung für ihre Infrastruktur erhalten, auf der ausgabenseite jedoch 
der abstand zu den Kommunen in den wirtschafts- und finanzstärkeren 
westdeutschen Ländern kleiner wird, da diese deutlich mehr eigenmit-
tel aufbringen können.

Abbildung 159: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Einnahmen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 160: Entwicklung der infrastrukturbezogenen Einnahmen in Sachsen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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Innerhalb sachsens ist bemerkenswert, dass der kreisangehörige raum 
im Zeitraum 2013 bis 2019 kaum weniger einnahmen zur Verfügung hatte 
als die Kreisfreien städte (im Durchschnitt 259  euro/einw. gegenüber 
266  euro/einw.). Das geringe einnahmenplus der Kreisfreien städte 
beruht sowohl auf der Förderpolitik des Landes, als auch auf höheren 
einnahmen aus beiträgen. 

7.3 Investitionen

Der größte Teil (in sachsen durchschnittlich rund 67 %) der kommuna-
len Infrastrukturausgaben entfällt auf Investitionen. unter dem begriff 
werden sachinvestitionen (baumaßnahmen, erwerb von grundstücken 
sowie beweglichen sachen des anlagevermögens) sowie Investitions-
zuweisungen an andere (bspw. investive Zuschüsse an private Träger) 
zusammengefasst. Während laufende Personal- und sachausgaben 
sowie die ausgaben für soziale Leistungen als Indikator für das gegen-
wärtige Leistungsangebot anzusehen sind, ist die kommunale Investiti-
onstätigkeit, eher als Indikator für das zukünftige Leistungsangebot zu 
interpretieren. In der entwicklung im Zeitablauf äußert sich zum Teil ein 
effekt der strikteren abgrenzung der Investitionen vom erhaltungsauf-
wand (siehe abschnitt III.7.7) sowie vom laufenden sachaufwand (siehe 
abschnitt  III.6.1.6). In einigen Ländern wie Nordrhein-Westfalen oder 
mecklenburg-Vorpommern sind erhebliche technisch bedingte Ver-
schiebungen zwischen diesen größen aufgetreten, die die aussagekraft 
der messgröße Investitionen schwächen.272

Den ausgaben für den erwerb von grundstücken sowie beweglichen 
sachen des anlagevermögens stehen grundsätzlich mögliche Ver-
kaufserlöse gegenüber, weshalb erstere in diesem bericht nochmals 
gesondert betrachtet werden. Die Zuweisungen und Zuschüsse für 
Investitionen an andere bzw. rückzahlungen für Investitionszuschüsse 
können an verschiedene bereiche gehen: an die öffentlichen haushalte 
der Länder, an Zweckverbände und andere öffentliche bereiche sowie 
an öffentliche wirtschaftliche und private unternehmen und an übrige 
bereiche. bei den Zahlungen an das Land handelt es sich im allgemei-
nen um rückzahlungen überzahlter Zweckzuweisungen. Die anderen 
drei bereiche stellen hingegen Organisationseinheiten dar, die im kom-
munalen auftrag öffentliche aufgaben wahrnehmen und hierfür eine 
investive Förderung seitens der Kommunen erhalten. eigene kommu-
nale sachinvestitionen und Investitionszuweisungen stehen demnach 
in einem austauschverhältnis.

abbildung 161 zeigt die entwicklung der ausgaben für Investitionen, die 
sich zunächst aus einer längeren entwicklung bis 2016 eher schwach 
entwickelt hatten und dann ab 2017 stark angestiegen sind. Für die ost-
deutschen Kommunen spielte über längere Zeit noch das abschmelzen 
der mittel aus dem solidarpakt II eine bedeutsame rolle, das zu stag-
nierenden Investitionsbudgets in den ostdeutschen Länderhaushalten 
führte. Neben Personalausgaben und sozialtransfers stellen Investiti-
onsausgaben den dritten großen ausgabenbereich der Kommunen dar. 
Während Personalausgaben und sozialtransfers in erster Linie durch 
äußere Faktoren – Tarifentwicklungen, bestimmungen des arbeitsrech-
tes sowie konjunkturelle bedingungen bzw. übergeordnete gesetz-
gebung  – determiniert werden, besteht bei der strukturierung bzw. 

272 Insbesondere für Nordrhein-Westfalen ist auffällig, dass sich zwar aus der amtli-
chen Finanzstatistik eine erhebliche Investitionsschwäche ergibt, gleichzeitig aber 
die Ausgaben für die Bewirtschaftung der Infrastruktur sowie für die »weiteren Ver-
waltungs- und Betriebsausgaben« weit überdurchschnittlich ausfallen. Insofern ist 
naheliegend, dass die Ergebnisse durch Unschärfen bei der Überführung der nord-
rhein-westfälischen Doppik in das System der Bundesstatistik geprägt sind.

begrenzung der Investitionsausgaben zumindest rechentechnisch ein 
größerer spielraum für die Kommunen.273 abgesehen davon unterliegen 
investive maßnahmen der Kommunen auch haushaltswirtschaftlichen 
grenzen. Das gemeindehaushaltsrecht begrenzt, in abhängigkeit von 
der finanziellen Leistungsfähigkeit einer Kommune, deren Kreditauf-
nahme. Die gemeinden müssen bei einnahmerückgängen nicht nur die 
laufenden ausgaben zurückfahren, sondern Investitionen zeitlich ver-
lagern oder gegebenenfalls unterlassen, um ihre Liquidität zu sichern. 
Dementsprechend sind prozyklische Investitionskürzungen 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 
Investitionsunterstützung des bundes und der Länder wieder verstärkt 
hat. 

seit 2013 liegt die investive ausgabentätigkeit der sächsischen Kommu-
nen unter dem bundesdurchschnitt. am aktuellen rand belaufen sich 
die ausgaben für Investitionen in sachsen auf 460 euro/einw., was einer 
steigerung von 54 % gegenüber 2013 entspricht. Die Differenz zum bun-
desdurchschnitt (499 euro/einw.) betrug 2020 in etwa 40 euro/einw. und 
hat sich im Zeitablauf verfestigt. höhere Investitionen werden insbe-
sondere in den finanzstarken Ländern bayern und baden-Württemberg 
getätigt, wodurch diese ihre bereits vorhandenen standortvorteile  – 
auch mit hilfe zusätzlicher Fördermittel des bundes – immer weiter aus-
bauen können. Die finanzschwachen westdeutschen Vergleichsländer 
lagen 2015/2016 noch gleichauf, weisen am aktuellen rand allerdings 
niedrigeren Zuwächse auf und erreichten 2020 einen Wert von 426 euro/
einw. In den Kommunen der übrigen ostdeutschen Flächenländer sind 
die Investitionsausgaben zunächst bis 2016 gesunken. In den Folge-
jahren waren die steigerungen – insbesondere im Zusammenhang mit 
den Zahlungen innerhalb des Kommunalinvestitionsförderungsgeset-
zes – allerdings wieder kräftig angestiegen, wodurch sie sich aktuell auf 
443 euro/einw. belaufen. 

Von den 460 euro/einw., die in sachsen im Jahr 2020 für Investitionen 
ausgegeben wurden, entfielen knapp 88 % (403 euro/einw.) auf direkte 
sachinvestitionen und 12 % (57 euro/einw.) auf zweckgebundene inves-
tive Zuschüsse an Dritte. Diese struktur ist im bundesweiten Vergleich 
unauffällig. Der anstieg der Investitionen seit 2013 bis zum aktuellen 
rand ist einerseits durch erhöhte sachinvestitionen zu begründen 
(+48 %). andererseits sind auch die kommunalen Investitionszuschüsse 
an Dritte stark angestiegen (+93  % ggü. 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 gegenüber 2013 nur 11 %). Die Kommunen realisieren, sowohl 
bundesweit als auch in sachsen, den Löwenanteil ihrer Investitionsbud-
gets selbst und geben üblicherweise nur geringe anteile als Investiti-
onszuschüsse an die Privatwirtschaft.

Oft wurde der lange beobachtete rückgang der kommunalen Investi-
tionen damit begründet, dass Folgekosten der geschaffenen einrich-
tungen den ausgleich zukünftiger haushalte nicht belasten sollen. In 
der jüngeren Vergangenheit ist hier allerdings ein klarer bewusstseins-
wandel erfolgt. Oftmals erhöhen unterlassene Investitionen die laufen-
den Kosten öffentlicher einrichtungen, v. a. im energetischen bereich. 
Daher kann es auch bei schwieriger finanzieller Lage einer Kommune 
wirtschaftlich zweckmäßig sein, Investitionen zu tätigen und ggf. über 
Kredite zu finanzieren, um damit mittelfristig entlastende effekte auf 

273 Vgl. Hesse (2019), S.264 ff.
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kostendynamische elemente des laufenden sachaufwands zu nutzen. 
hinzu kommt eine in den letzten zehn Jahren intensiv geführte Debatte 
um unbefriedigte kommunale Investitionsbedarfe. Das Deutsche Ins-
titut für urbanistik (Difu) schätzt jährlich im rahmen des KfW-Kom-
munalpanels den zusammengefassten Investitionsbedarf der Kom-
munen. Der wahrgenommene Investitionsrückstand lag zuletzt 2020 
trotz der gestiegenen Investitionsausgaben bei 149 mrd. euro und lag 
damit wieder etwas über den ergebnissen der Vorjahre,274 wobei seit 
mehreren Jahren ein Wert stabil bei rund 110-160 mrd. euro gemessen 
wird.275 Der Investitionsbedarf konzentriert sich vor allem in den berei-
chen straßen- und Verkehrsinfrastruktur sowie im schulhausbau, wo 
aus sicht der befragten Kämmereien die größte Dringlichkeit besteht 
und insgesamt die hälfte des geschätzten Investitionsbedarfs liegt. 
In den bereichen der schulen sowie der Kinderbetreuung wird für die 
kommenden Jahre ein langsamer aber stetiger abbau des Investitions-
rückstandes erwartet.276 Dagegen weitet er sich bei der straßen- und 
Verkehrsinfrastruktur weiter aus, wobei neue bedarfe im Zuge der 
mobilitätswende entstehen. Der ausblick der Kommunen auf die schlie-
ßung der Investitionslücken trübte 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 Kapazitäten in der 
bauwirtschaft und die damit verbundenen Preissteigerungen die mög-
lichkeiten, selbst bei steigenden einnahmen die erforderlichen ausga-
ben zu tätigen.277 

Ähnlich gelagerte untersuchungen für sachsen offenbaren einen nach 
wie vor bestehenden Investitionsbedarf in die kommunale Infrastruktur 
(abbildung 162). so besteht allein zwischen 2020 und 2024 ein bedarf in 
höhe 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 Kindertagesstätten erstreckt.278 

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 Frühsommer 2020 statt, stand also bereits im Eindruck der 

Effekte	der	Corona-Pandemie.	Vgl.	Sydow/Hesse/Kratzmann	(2020).

Trotz der gestiegenen Investitions-
ausgaben der sächsischen Kommu-
nen sind ihre Investitionsbedarfe 
sogar noch gestiegen. Im Jahr  2016 
lagen sie der damaligen umfrage 
zufolge noch bei rund 6,5  mrd. euro, 
2018 bei 7,7 mrd. euro.279 Die befriedi-
gung dieser Investitionsbedarfe kann 
durch das Ist-Investitionsverhalten, 
wie es bis 2019 realisiert wurde, 
durchaus gelingen.280 Die Investiti-
onsbedarfe fallen demnach nicht mit 
einer Finanzierungslücke in gleicher 
höhe zusammen. allerdings ist hierfür 
erforderlich, dass die kommunalen 
Investitionsausgaben tatsächlich auf 
dem hohen aktuellen Niveau gehal-
ten werden können. sollten durch die 
einnahmeneinbrüche die kommuna-
len Investitionsbudgets unter Druck 
geraten, öffnet sich dagegen eine 
Investitionslücke zwischen den erfor-

derlichen Investitionen und den tatsächlich realisierbaren Vorhaben. 
Zu den Investitionsbedarfen kommt ein Volumen von weiteren rund 
2,2  mrd. euro für erhaltungsmaßnahmen der bestehenden Infrastruk-
tur, welcher sogar noch weitaus stärker angewachsen ist als der bedarf 
für klassische Neu- und erweiterungsinvestitionen (2016 waren es noch 
1,4  mrd. euro, 2018 belief sich das geschätzte Volumen auf 1,6  mrd. 
euro).281 anders als bei den Investitionen ist bei den erhaltungsaufwen-
dungen bereits heute eine erhebliche Lücke zwischen den bedarfen 
und den realisierten ausgaben vorhanden, sodass die gesamtbedarfe 
nur durch anhaltend steigende Infrastrukturbudgets befriedigt werden 
können, wie sie seit 2013 typisch waren.282 andernfalls droht, was bis 
2015 in vielen Teilen Deutschlands typisch war: ein unzureichender 
unterhalt führt zum Verschleiß und schleichenden aber stetigen Funkti-
onseinschränkungen bei der kommunalen Infrastruktur.

gelegentlich stehen solche durch befragungen generierte Daten in der 
Kritik, da die Investitionsbedarfe durch die Kommunen möglicherweise 
überhöht dargestellt würden, 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 jährliche mehrinvestitionen von mindestens 5-10  mrd. euro 
bundesweit erforderlich macht.283 Da sich diese Daten jedoch nicht regi-
onal auswerten lassen – weder für sachsen noch für Ostdeutschland – 
wird auf eine vertiefte Darstellung verzichtet. Die Frage nach einem 
angemessenen kommunalen Investitions- und Infrastrukturbedarf ist 
auch wissenschaftlich nicht eindeutig zu beantworten, verschiedene 
annäherungen 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. 28	f.
281	 Vgl.	ebenda,	S. 15	f.
282 Vgl. ebenda, S: 30 f.
283 Vgl. Statistisches Bundesamt (2019): Inlandsproduktberechnung, detaillierte Jahres-

ergebnisse, Fachserie 14, Reihe 1.4, Wiesbaden. Die Daten werden zusammengefasst 
nach Bund, Ländern und Gemeinden publiziert. Räumlich tiefer gestaffelte Angaben 
werden durch das Statistische Bundesamt nicht öffentlich zugänglich gemacht.

Abbildung 161: Entwicklung der Ausgaben für Investitionen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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vergangenen Jahre bereits wirkungs-
volle Impulse gesetzt haben, diese 
schieflage zu beheben.284

auch wenn in der öffentlichen Diskus-
sion oftmals beispiele aus westdeut-
schen Kommunen angeführt werden, 
die dortige marode Infrastrukturen 
mit neu errichteter Infrastruktur in 
den ostdeutschen Ländern gegen-
überstellen, so handelt es sich dabei 
um Fälle, die den gesamtstand des 
infrastrukturellen aufholprozesses 
nur unvollständig wiedergeben. Die 
besonders positive abweichung in 
sachsen hat mehrere gründe. Zum 
einen sind gezielte Investitionspa-
kete zu nennen, wie das Programm 
»brücken in die Zukunft«. hier haben 
die sächsischen Kommunen offenbar 
deutlich konsequenter als Kommu-
nen in andern Ländern die mittel für 
zusätzliche Investitionen verwendet. 
Zum anderen sind auch das erhöhte 
gewicht der investiven schlüsselzu-
weisungen, die Investitionspauschale 
und nicht zuletzt die Konsolidierungen 
der Vergangenheit anzuführen, die 
zu einem investitionsfreundlicheren 
umfeld geführt haben.

mit blick auf die Investitionstätigkeit 
der letzten Jahre muss ergänzend 
angemerkt werden, dass Teile des 
kommunalen Investitionsumfangs 
mittlerweile über finanzstatistisch 
nur grob erfasste ausgegliederte 
Wirtschaftsbereiche erbracht werden. 
Vor allem in Ostdeutschland exis-
tiert zusätzlich zum Kernhaushalt ein 
großes Investitionsvolumen kommu-
naler unternehmen. empirische ergeb-
nisse zeigen aber gleichzeitig, dass die 
ausgelagerten Investitionen im Trend 
nicht steigen und daher den über 
lange Zeit sinkenden Investitionstrend 
der Kernhaushalte in der Vergangenheit nicht kompensieren konnten.285 
Die bewertung des kommunalen Investitionsverhaltens – sowohl bun-
desweit als auch auf sachsen bezogen  – ändert sich demnach auch 
durch einbeziehung der ausgelagerten einheiten nicht.

ein weiterer Kritikpunkt ist der Vergleich der bruttoinvestitionen, also 
die Vernachlässigung gleichzeitig anfallender abschreibungen auf 
anlagen und Infrastruktur. hier legt die doppische haushalts- und 
rechnungsführung bereits gegenwärtig offen, ob die Kommunen tat-
sächlich netto investieren oder von der substanz leben. hierzu müssen 
allerdings flächendeckend aktuelle Jahresabschlüsse vorliegen. Ist dies 

284 Für eine methodische Auseinandersetzung siehe Sydow/Hesse (2020).
285	 Vgl.	Hesse/Lenk/Starke	(2017),	S. 27;	für	Sachsen	insbesondere	S. 68	f.

nicht der Fall, bleiben die schätzungen zu abschreibungen und Nettoin-
vestitionen mit unsicherheiten behaftet. aus den Daten der amtlichen 
Kassenstatistik können derartige aussagen hingegen (auch mittelfris-
tig) nach wie vor noch nicht gewonnen werden.

Zum Vergleich der Investitionsausgaben aus der innersächsischen 
Perspektive sollen zunächst die Investitionsquoten der Kommunen 
und des Freistaates gegenübergestellt werden.286 Für den Freistaat ist 
hierbei die gesamtsumme der Investitionen einschließlich der inves-
tiven Zuweisungen an die Kommunen angegeben. hierbei wird ersicht-
lich, dass die Investitionsquoten des Landes im gesamten Zeitraum 
stets höher waren als die der Kommunen (zuletzt 14,4  % gegenüber 

286 Investitionsquote = Anteil der Investitionsausgaben (Sachinvestitionen, Vermögens-
übertragungen) an den Bereinigten Gesamtausgaben.

Abbildung 162: Geschätzter kommunaler Investitionsbedarf in Sachsen 2020-2024

Quelle: Sydow/Hesse (2020), S. 14.

Abbildung 163: Investitionsquoten* des Freistaates Sachsen und seiner Kommunen 2013 bis 
2020

 
* jeweils Anteil der Investitionen einschließlich Vermögensübertragungen (=Zuweisungen und 
Zuschüsse für Investitionen) an den Bereinigten Gesamtausgaben; bereinigt um Zuweisungen an die 
Gemeinden/Gv. 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates 
Sachsen, Statistisches Bundesamt.
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14,3  % der bereinigten ausgaben in den Kernhaushalten).287 hierbei 
kommt es jedoch zu einer Doppelzählung der Investitionszuweisungen 
an die Kommunen, welche einmal beim Freistaat eine ausgabe bilden, 
ihre unmittelbare Wirksamkeit (im sinne der umsetzung in sachinves-
titionen oder Investitionszuschüsse für 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 lässt sich aus dem schwankenden anteil 
der Investitionszuweisungen an die gemeinden ablesen, welche bedeu-
tung diese im Landeshaushalt gegenüber eigenen Investitionen haben.

287	 Ein	Vergleich	einschließlich	der	Extrahaushalte	führt	an	dieser	Stelle	nicht	zu	einem	
sinnvollen	Ergebnis,	da	2020	der	Corona-Bewältigungsfonds	die	Summe	der	Ausga-
ben	des	Freistaates	unplanmäßig	nach	oben	schießen	ließ	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	II.

auch die bereinigte Investitionsquote 
des Freistaates war in den vergange-
nen Jahren üblicherweise höher als 
diejenige der Kommunen. bis 2015 
war ein rückgang der kommunalen 
Investitionsquote auf nur noch 10,9 % 
festzustellen. Im Jahr  2015 erreichte 
die Differenz zwischen den Investiti-
onsquoten des Freistaates und seiner 
Kommunen mit 2,5  Prozentpunkten 
ihren vorläufigen höhepunkt. seit 
2016 konnte die Investitionsquote der 
Kommunen wieder zulegen, zuletzt auf 
14,3  %. Die Quote der ausgaben des 
Freistaates für eigene Investitionen 
stieg bis 2018 auf 12,9 % an und sank 
im Jahr 2020 auf 8,6 %.288 Die Verhält-
nisse haben sich demnach verändert: 
Während der Freistaat und die kom-
munale ebene in den Jahren 2013/2014 
sich etwa auf augenhöhe befanden, 
liegt die Quote für eigene Investitio-
nen aus den Kernhaushalten aktuell 
auf kommunaler seite  höher. Die 
anteile der investiven Zuweisungen 
an die Kommunen an den gesamt-
ausgaben des Freistaates hatten sich 
unterdessen zwischen 2013 und 2017 
in der Tendenz verringert, die sich 
bereits seit 2010 fortsetzte, seitdem 
haben die Investitionszuweisungen an 
die Kommunen wieder an bedeutung 
gewonnen.

grundsätzlich investierte der kreis-
angehörige raum im beobachtungs-
zeitraum pro Kopf etwa gleich viel wie 
die Kreisfreien städte (abbildung 164). 
Noch bis 2014 war es durchgehend so 
gewesen, dass die kreisangehörigen 
gemeinden und Landkreise in der 
summe höhere Investitionsbudgets 
pro Kopf aufwiesen als die Kreisfreien 

städte. starke Zuwächse bei den Kreisfreien städten (2013–2020: +82 %) 
sorgen dafür, dass nun näherungsweise augenhöhe zwischen den 
gruppen besteht. Im kreisangehörigen raum steigen die Investitionen 
im gleichen Zeitraum um 43 % (kreisangehörige gemeinden +31 %, Land-
kreise +103 %). Im Jahr 2020 erreichten die Kreisfreien städte entspre-
chend ausgaben in höhe von 488 euro/einw., kreisangehörige gemein-
den und Landkreise kamen zusammen auf knapp 446 euro/einw., wobei 
sich in der stagnation im kreisangehörigen raum bereits erste anzei-
chen der Corona-Pandemie finden, in der nicht alle geplanten Investiti-
onsprojekte planmäßig umgesetzt werden konnten.

288	 Ursächlich	für	die	Spitze	im	Jahr 2018	ist	eine	starke	Erhöhung	der	Vermögensüber-
tragungen	an	den	sonstigen	öffentlichen	Bereich	(893 Mio.	Euro	ggü.	75 Mio.	Euro	in	
2017).	Der	Hintergrund	ist	vor	allem	die	außerplanmäßige	Zuführung	an	den	»Breit-
bandfonds Sachsen«, ein zu diesem Zeitpunkt neu eingerichtetes Sondervermögen, 
in	Höhe	von	700 Mio.	Euro.	Vgl.	Herold	(2019),	S. 207.

Abbildung 164: Entwicklung der Ausgaben für Investitionen in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 165: Entwicklung der Ausgaben für Investitionen in den kreisangehörigen Gemeinden 
Sachsens in Euro/Einw. 

 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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anders als bei den laufenden ausga-
ben im Kernhaushalt (Personalaus-
gaben, sachaufwand) sowie bei den 
Zuschüssen an ausgelagerte bereiche 
zeigt sich am aktuellen rand im inves-
tiven bereich kein generell höheres 
ausgabevolumen der einwohner-
stärkeren gemeinden. ein auseinan-
derdriften der verschieden großen 
gemeinden im kreisangehörigen 
raum und vor allem ein Zurückfallen 
der kleineren gemeinden lässt sich 
anhand der Daten nicht nachweisen. 
Während bei der laufenden aufgaben-
erfüllung demnach erhebliche unter-
schiede im Zusammenhang mit der 
einwohnergröße bestehen, ist dies bei 
den Investitionen in die Infrastruktur 
nicht der Fall.

7.4 Investitionszuweisungen 
(Einnahmen)

ein Teil der Investitionsausgaben wird 
durch Zuweisungen finanziert, die vor 
allem vom jeweiligen Land und vom 
bund stammen. Nach wie vor sind 
Investitionszuweisungen vor allem in 
den ostdeutschen Kommunen essen-
ziell notwendig. Während im gesamt-
deutschen Durchschnitt 155  euro/
einw. durch investive Zuweisungen 
finanziert werden, liegt der Wert in 
den ostdeutschen bundesländern 
ohne sachsen bei mehr als 267 euro/
einw. und in sachsen selbst sogar bei 
356  euro/einw., wodurch es im Ver-
gleich die spitzenposition einnimmt 
(abbildung  166). In Westdeutschland 
wiesen die Investitionszuweisungen 
der Länder auf niedrigem Niveau seit 
2017 eine stärkere Dynamik auf. Zu 
erkennen ist, dass in den wirtschafts-
schwachen Vergleichsländern 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 Förderung 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 sächsischen Kommunen zunächst, stiegen 
jedoch am aktuellen rand stark an (+71 % im Zeitraum 2017–2020), nur 
etwas weniger als auf niedrigerem gesamtniveau die Zuweisungen an 
die übrigen ostdeutschen Kommunen (+78  %). Damit lagen die inves-
titionsbezogenen einnahmen der sächsischen Kommunen im schnitt 
rund 30  % höher als in den übrigen 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 sächsi-
schen Kommunen weniger an investiven Fördermitteln als vielmehr an 

möglichkeiten der eigenständigen 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 Förderung des Freistaates (einschließlich der Zuweisungen aus 
den sondervermögen, z. b. aus dem Programm »brücken in die Zukunft« 
oder dem breitbandfonds). Dies ist zum einen das ergebnis des zwi-
schenzeitlichen rückgangs der investiven Zuweisungen, zum anderen 
zeigt es aber auch, dass die Kommunen die fehlenden Zuweisungen 
nicht durch einen höheren einsatz eigener mittel kompensieren konnten 
und verweist damit auf die nach wie vor bestehende schwäche bei den 
allgemeinen Deckungsmitteln (siehe auch abschnitt III.5). 

Abbildung 166: Entwicklung der Einnahmen aus Investitionszuweisungen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 167: Zuweisungsquote bei den investiven Ausgaben der Kommunen in Sachsen und 
Deutschland in %

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Budnesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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Im sinne einer langfristigen absiche-
rung der Investitionen ist die große 
bedeutung der Investitionszuwei-
sungen aber nicht unproblematisch. 
günstiger wäre es, wenn die Kom-
munen einen noch deutlich höheren 
anteil aus eigenen mitteln finanzieren 
könnten. Die geringen eigenen Finan-
zierungsanteile sind aber auch auf 
die Doppelbelastung der Kommunen 
durch Investitions- und entschul-
dungserfordernisse zurückzuführen. 
beides kann bei dem unterdurch-
schnittlichen steuereinnahmeniveau 
kaum gleichzeitig in hinreichendem 
umfang getätigt werden. angesichts 
des bis 2019 erfolgten auslaufens 
der solidarpaktförderung wählten 
die meisten Kommunen im vergange-
nen Jahrzehnt zunächst den Weg der 
konsequenten entschuldung, um in 
zukünftigen Perioden handlungsfähig 
zu sein – auch wenn derzeit aufgrund 
der entwicklung des Zinsniveaus diese 
hart erarbeiteten Vorteile schmelzen. 
Die Investitionszuweisungen müssen 
im doppischen haushaltswesen noch 
von einem anderen gesichtspunkt 
betrachtet werden: Investitionen 
erzeugen abschreibungsaufwen-
dungen in den Folgeperioden, die 
im ergebnishaushalt durch erträge 
erwirtschaftet werden müssen. es 
wird also im unterschied zur kamera-
len haushaltssystematik der Vergan-
genheit stets die gesamte Nutzungs-
dauer im haushalt dargestellt. eine 
kurzfristige Orientierung an verfüg-
baren Fördermitteln kann hier anreize 
bewirken, die in folgenden Jahren zu 
haushaltsschwierigkeiten führen. Die 
steigerung der Investitionsfähigkeit 
der Kommunen muss sich nicht auf 
investive Zweckzuweisungen konzentrieren. auch eine stärkung 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 städte seit 2015 etwas 
höhere Investitionszuweisungen als der kreisangehörige raum (im 
Durchschnitt 12  euro/einw. mehr). auch zuletzt lag die Differenz im 
Jahr  2020 trotz der enormen Zuwächse bei den Kreisfreien städten 
lediglich bei 14 euro/einw., da gleichzeitig die einnahmen in den kreis-
angehörigen gemeinden und den Landkreisen angestiegen sind. In 
den letzten Jahren erfolgte damit eine marginal stärkere Förderung 
der Wachstumskerne, was angesichts der herausforderungen in Folge 
steigender einwohnerzahlen augenscheinlich erforderlich ist. In den 
Kreisfreien städten flossen die staatlichen Investitionszuweisungen 
vorrangig in die schwerpunkte im schul- und Kitabereich.

Die größenabhängigen unterschiede zwischen den gemeinden im kreis-
angehörigen raum sind nicht sehr ausgeprägt. In der Tendenz gibt es 
eine leichte auseinanderentwicklung zwischen den gruppen der größten 
und kleinsten gemeinden. Das ergebnis ist ein resultat des schlüssel-
zuweisungssystems, da die hier erfassten investiven schlüsselzuwei-
sungen auch mit einwohnerveredelung und unter berücksichtigung der 
steuerkraft berechnet werden. Insofern ergab sich ein gefälle zwischen 
den größeren und kleinen einwohnerklassen (vergleichbar mit dem der 
allgemeinen Zuweisungen im abschnitt III.5.2). bei den unabhängig 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 stärker.

Abbildung 168: Entwicklung der Investitionszuweisungen in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 169: Entwicklung der Investitionszuweisungen in den kreisangehörigen Gemeinden 
Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

120

7.5 Käufe und Verkäufe 
von Grundstücken

Käufe und Verkäufe von grundstücken 
bzw. grundstücksgleichen rechten 
und anlagen, ermöglichen es den 
Kommunen, die Flächenentwicklung 
zu beeinflussen und auch kurz- bis 
mittelfristig einnahmen zu generieren. 
Damit haben grundstückstransaktio-
nen sowohl eine fiskalische als auch 
eine strategische Komponente und 
können daher je nach demografischer 
und siedlungsräumlicher Konfigura-
tion der gemeinde sehr unterschied-
lich bewertet werden. grundstücke 
stellen einen beträchtlichen Teil des 
Vermögens der städte und gemein-
den dar und haben aus kameraler 
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 
über unterschiedliche Preise beim 
Kauf bzw. Verkauf, die einen rück-
schluss auf den gesamtbestand des 
Vermögens nur bedingt ermöglicht. 
auch hier werden im vorliegenden 
bericht einnahmen und ausgaben von 
grundstückstransaktionen direkt sal-
diert gegenübergestellt.

Im gesamten Zeitraum ist in allen 
betrachteten räumen üblicherweise 
ein positiver saldo aus einnahmen 
und ausgaben der grundstücksver-
äußerung bzw. des grundstückser-
werbs festzustellen. Dies weist darauf 
hin, dass das Instrument der grund-
stücksveräußerung in der Vergan-
genheit regelmäßig auch in sachsen 
zur beschaffung von liquiden Finanz-
mitteln herangezogen wurde. abbil-
dung  170 gibt auch einen hinweis auf die abhängigkeit 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-
gleichsräumen verkleinert, 2019 war er sogar in den meisten Teilräumen 
ausgeglichen. Trotz der Verschlechterung der situation 2020 setzte sich 
der Trend vor allem in den westdeutschen Kommunen fort. Die negati-
ven salden signalisieren, dass wertmäßig die Zukäufe an grundstücken 
vielerorts überwogen haben, was auf strategischen Flächenerwerb im 
Zuge der stadtentwicklung zurückschließen lässt. 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 Liquiditäts-
beschaffung wiederum zum Instrument der grundstücksveräußerung 
gegriffen wurde. bundesweit flossen zwischen 2013 und 2020 im saldo 
insgesamt rund 6,5 mrd. euro aus grundstückstransaktionen in die kom-
munalen Kassen, in sachsen waren es immerhin rund 280 mio. euro. 

auf den ersten blick erfolgen durch den positiven saldo ein abbau des 
Vermögens und damit ein Verkauf der substanz der gemeinden. Dies 
kann durchaus als kritisch bewertet werden, da grundstücksveräuße-
rungen eine erschöpfliche einnahmequelle darstellen. einige städte und 
gemeinden haben in der Vergangenheit auf das Instrument der grund-
stücksverkäufe zurückgegriffen, um defizitäre Salden der laufenden 
Rechnung auszugleichen. Dass diese art und Weise des haushaltsaus-
gleiches auf Dauer nicht tragbar ist, ist offenkundig.

ein grund für Immobilienveräußerungen kann aber gleichzeitig auch 
sein, dass eine zu große Zahl von Immobilien unmittelbar oder mittel-
bar vorgehalten wird, die zur aufgabenerfüllung nicht mehr notwendig 
ist. gründe hierfür liegen in der demografischen entwicklung und in den 
ostdeutschen Ländern in dem einigungsvertragsbedingten Vorhalt von 
Immobilien. Die Veräußerung stellt dann ein ordnungspolitisch durchaus 
begrüßenswertes Korrektiv dar. Im doppischen rechnungswesen sind 

Abbildung 170: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben aus Grundstücksverkäu-
fen und -käufen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 171: Entwicklung des Saldos aus Einnahmen und Ausgaben aus Grundstücksverkäu-
fen und -käufen in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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die rationalitäten rund um grund-
stückstransaktionen gegenüber der 
Kameralistik jedoch verändert. In 
einer rein zahlungsorientierten sicht-
weise erhöhen die Veräußerungser-
löse die einnahmen (des Vermögens-
haushalts) und sorgen somit in vollem 
umfang für eine Verbesserung des 
Zahlungsmittelsaldos. In der doppi-
schen ergebnisrechnung wird zusätz-
lich die erfolgswirksamkeit eines Ver-
äußerungsvorganges erfasst. es spielt 
also für die ergebnisrechnung eine 
rolle, ob das grundstück über oder 
unter buchwert veräußert wird. Tritt 
der zweite Fall ein, so kann ein grund-
stücksverkauf – trotz seiner positiven 
Liquiditätswirksamkeit  – auch eine 
negative Wirkung für den haushalts-
ausgleich haben. grundstückskäufe 
und -verkäufe als Feinsteuerungsmög-
lichkeit für den haushaltsausgleich 
verlieren also unter den rahmenbedingungen der Doppik zunehmend 
ihre bedeutung.

Innerhalb sachsens haben sich in den letzten Jahren unterschiedli-
che Teilentwicklungen abgespielt. Während in den kreisangehörigen 
gemeinden weiterhin durchgehend Nettoeinnahmen aus grundstücks-
transaktionen erzielt wurden und die Position bei den Landkreisen 
nach wie vor kaum eine nennenswerte rolle spielt, hat sich die sicht 
der Kreisfreien städte auf das Immobiliengeschäft verändert (abbil-
dung 171).289 Im Jahr 2018 fiel der saldo der Kreisfreien städte allerdings 
erstmals negativ aus. Dies ist auf sinkende einnahmen aus grund-
stücksveräußerungen sowie erhöhte ausgaben im Zusammenhang mit 
dem erwerb von grundstücken zurückzuführen. Letztere gehen 2018 
und 2019 noch ausschließlich von der Kreisfreien stadt Leipzig aus, die 
im Zuge des strategischen grunderwerbs ihre ausgaben erhöht und die 
korrespondierenden einnahmen abgesenkt hat. seit 2020 ist auch der 
saldo in der Landeshauptstadt Dresden dem gleichen muster folgend 
negativ. Weiter zerlegt nach größenklassen ergeben sich kaum struktu-
relle unterschiede. grundstückstransaktionen unterliegen individuel-
len einzelentscheidungen und lassen sich nicht pauschal größeren oder 
kleineren gemeinden verstärkt zuordnen. Tendenziell sind die Volumina 
pro Kopf jedoch in den kleinen gemeinden größer als in den größeren 
gemeinden.

7.6 Mieten und Pachten

als alternative zu (bau-)Investitionen können Kommunen die möglich-
keiten des mietens, Pachtens und Leasens in anspruch nehmen. Die 
entsprechenden ausgaben (einschließlich erbbau- und -pachtzinsen) 
können als »Investitionsersatz« betrachtet werden. In den Vergleichs-
gruppen wird diese alternative in unterschiedlichem ausmaß genutzt. 
bundesweit wurden 2020 mieten, Pachten und Leasingzahlungen290 in 
höhe von 56 euro/einw. geleistet – mit steigender Tendenz, die jedoch 
zwischenzeitlich stagnierte. Die ausgaben für mieten und Pachten sind 

289	 Der	Ausreißer-Wert	2014	wird	durch	einen	Sondereffekt	der	Stadt	Dresden	vollstän-
dig	erklärt.	Hier	fiel	der	Saldo	rund	35 Mio.	höher	aus	als	2013.

290 Leasingzahlungen werden erfasst, wenn der Leasinggegenstand ertragsteuerrecht-
lich nicht der Kommune, sondern dem Leasinggeber zugerechnet wird. 

seit 2013 bundesweit um 46  % gestiegen. auch in den ostdeutschen 
Ländern inklusive sachsen fanden sich  – insbesondere von 2014 bis 
2016  – anhaltspunkte für eine verstärkte substitution der Investitio-
nen durch die zeitweise Überlassung für entgelt. am aktuellen rand 
bewegen sich die sächsischen 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 Vergleichsländer (33  euro/einw.). 
Die höheren Investitionsausgaben der sächsischen Kommunen haben 
demnach auch damit zu tun, dass die genutzte Infrastruktur spiegel-
bildlich in geringerem maße gemietet oder gepachtet wird.

Neben dem regionalen mietpreisniveau, das zwischen den bundeslän-
dern durchaus zu Kostenunterschieden führen kann, spielt auch die 
Frage der Nutzungsmischung von kommunalem eigentum und Immobi-
lien und grundstücken, die angemietet werden, eine rolle. grundsätz-
lich sollte die Wirtschaftlichkeit die primäre rolle bei der entscheidung 
zwischen der Nutzung von eigenen räumen sowie gebäuden und der 
anmietung spielen. Insofern ist die Frage nach der eigenerstellung und 
-nutzung von Immobilien gegenüber einer miet- oder Leasinglösung 
unter sachlichen gesichtspunkten abzuwägen 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 verkürzte Diskussion »(gute) Inves-
titionen gegen (schlechte) sachaufwendungen« führt.

Innerhalb sachsens ist die Nutzung gemieteter und gepachteter Ver-
mögensgegenstände sehr unterschiedlich in Niveau und entwicklung. 
In den Kreisfreien städten 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 kreisangehörigen raum deutlich geringer und liegen bei 
etwa einem Drittel des kreisfreien raumes. Dort ist grundsätzlich ein 
höheres Niveau der mietausgaben in größeren städten und gemeinden 
feststellbar. Die entscheidung, ob Objekte angemietet werden, obliegt 

Abbildung 172: Entwicklung der Ausgaben für Mieten und Pachten in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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jedoch wie beschrieben einer einzel-
fallbewertung, die nicht pauschal an 
der größe der gemeinden festgemacht 
werden kann. größere städte weisen 
jedoch regelmäßig höhere mietni-
veaus auf als kleinere einheiten.

7.7 Erhaltungsaufwand

Die aufwendungen für unterhal-
tungsmaßnahmen der bestehen-
den Infrastruktur291 stehen in einem 
engen bezug zu den Investitionen. 
hohe aufwendungen deuten auf eine 
intensivere Pflege von anlagegütern 
und sonstigen Vermögensgegenstän-
den der Kommunen hin und können 
ersatzinvestitionen später als sonst 
notwendig werden lassen. gleichzeitig 
kann eine Verringerung der ausgaben 
für die unterhaltung von anlagen und 
Infrastruktur auf ein wenig nachhal-
tiges Wirtschaften der Kommunen 
hindeuten. Werden an dieser stelle 
ausgaben reduziert oder unterbleiben 
sie, kann dies zwar kurzfristig eine 
leichte entlastung, langfristig aber 
durch die anfallenden Wiederbeschaf-
fungsausgaben zu insgesamt erhöhten 
Kosten führen. In den unterhaltungs-
maßnahmen spiegeln sich aber auch 
allgemeine Preissteigerungen, die den 
öffentlichen bereich genauso treffen 
wie die unternehmen und die privaten 
haushalte.

an dieser stelle spielt die Doppik-
umstellung eine herausgehobene 
rolle. Die konsequentere Trennung 
der unterhaltungsmaßnahmen sowohl 
von den »echten« investiven bestand-
teilen als auch vom sonstigen laufen-
den sachaufwand führt zu sichtbaren 
effekten, wenn Veränderungen im statistischen Nachweis erfolgen. Für 
die Jahre 2013 und 2014 konnte ein solcher effekt auch für die säch-
sischen Kommunen festgestellt werden. hier stiegen die ausgaben 
für unterhaltungsmaßnahmen sprunghaft gegenüber 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 übrigen 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 Grundstücke und baulichen Anlagen, des 
sonstigen unbeweglichen Vermögens sowie Geräte, Ausstattungs- und Ausrüstungs-
gegenstände, soweit letztere nicht als Investitionen behandelt werden. Die Bewirt-
schaftung der Grundstücke wird dagegen dem laufenden Sachaufwand zugerechnet 
(Abschnitt  III.6.1.6),	 wie	 beispielsweise	 Ver-	 und	 Entsorgungsausgaben,	 Reinigung,	
Versicherungen.

eingangs eingeführte Position der infrastrukturbezogenen Ausgaben. 
Diese hatten gezeigt, dass das ausgabenniveau der sächsischen Kom-
munen zwar oberhalb des Durchschnitts der übrigen ostdeutschen 
Kommunen, jedoch unterhalb des bundesdurchschnitts liegt.

Das überdurchschnittliche Niveau des kreisangehörigen raumes (Land-
kreise und kreisangehörige gemeinden) (178 euro/einw.) gegenüber den 
Kreisfreien städten (125 euro/einw.) innerhalb sachsens ist also nicht 
vollständig ein ergebnis einer besseren Instandhaltungspolitik der 
kommunalen Infrastruktur (im Durchschnitt lagen die erhaltungsauf-
wendungen seit 2013 fast 60  euro/einw. höher als in den Kreisfreien 
städten), sondern auch Zeichen einer unterschiedlichen ansetzung in 
der kommunalen Doppik. Zudem erscheint es folgerichtig, wenn ange-
sichts der demografischen entwicklung im kreisangehörigen raum in 
stärkerem ausmaß auf eine Instandhaltung der bestehenden Infra-
struktur und weniger auf einen Kapazitätsausbau gesetzt wird. Die 
entwicklungen sind jedoch auch ein starker hinweis darauf, dass die 

Abbildung 173: Entwicklung der Ausgaben für Mieten und Pachten in Sachsen in Euro/Einw.

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

Abbildung 174: Entwicklung der Ausgaben für Unterhaltungsmaßnahmen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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Förderpolitik des Landes zukünftig 
wesentlich stärker auch Instand-
haltungsmaßnahmen der laufenden 
rechnung fördern sollte und das 
Primat der Investitionen lockern sollte. 
gleichwohl bleibt festzustellen, dass 
die Kreisfreien städte in der Vergan-
genheit weniger mittel in den erhalt 
ihrer Infrastruktur stecken konnten 
als die kreisangehörigen gemeinden 
und Landkreise zusammen. Wie oben 
gezeigt wurde (abbildung 158), wiesen 
kreisangehörige gemeinden und 
Landkreise zusammen durchschnitt-
lich rund 28  euro/einw. pro Jahr oder 
6 % höhere Infrastrukturausgaben auf 
als die Kreisfreien städte.

am aktuellen rand lässt sich eine 
eher negative Korrelation zwischen 
gemeindegröße und unterhaltungs-
maßnahmen feststellen. Während 
die gemeinden mit weniger als 
3.000  einwohnern am aktuellen rand 
tendenziell die höchsten erhaltungs-
aufwendungen aufweisen, sinken die 
aufwendungen mit ansteigender ein-
wohnerzahl tendenziell ab. Trotzdem 
liegen die ausgabenniveaus der kreis-
angehörigen gemeinden aller grö-
ßenklassen (teilweise weit) über dem 
Niveau der Kreisfreien städte. auffäl-
lig ist hier das weit überdurchschnitt-
liche Niveau der kleinsten gemeinden, 
welches sogar deutlich höher ausfällt 
als in den Kreisfreien städten sowie 
den großen Kreisstädten, bei denen 
man auf grund des hohen Infrastruk-
turangebots eigentlich mit höheren 
aufwendungen gerechnet hätte. 
Ähnlich wie in den Kreisfreien städten 
werden die geringeren erhaltungs-
maßnahmen auch nicht durch höher 
Investitionen kompensiert. es handelt 
sich demnach nicht bloß um einen sta-
tistischen Zuordnungseffekt.

8 Soziale Leistungen

8.1 Allgemeines

Die Kreisfreien städte und Landkreise sind nach § 3 abs. 2 sgb XII i. V. m. 
§ 11 sächsagsgb örtliche Träger der sozialhilfe und nach § 6 abs. 1 Nr. 2 
sgb II i. V. m. § 9 abs. 1 sächsagsgb Träger von Teilen der grundsiche-
rung für arbeitssuchende (aLg II). Des Weiteren sind sie örtliche Träger 
der öffentlichen Jugendhilfe (§ 69 abs. 1 sgb VIII i. V. m. § 1 abs. 1 LJhg.). 
Darüber hinaus sind die Landkreise und Kreisfreien städte ab dem 
1. Januar 2020 gemeinsam mit dem Kommunalen sozialverband sachsen 
(KsV) zusätzlich Träger der eingliederungshilfe gemäß § 94 abs. 1 sgb IX 

i. V. m. §  10 abs.  1 sächsagsgb. Die kreisangehörigen gemeinden sind 
zwar selbst keine Träger dieser Leistungen, sie sind aber vor allem über 
die Kreisumlage direkt an der Finanzierung der sozialausgaben betei-
ligt  – die Kreise verfügen selbst über keine steuereinnahmen. Daher 
sind auch für die kreisangehörigen gemeinden die entwicklungen bei 
den sozialen Leistungen von bedeutung. Die Landkreise und Kreis-
freien städte sind zudem überörtlich im Kommunalen sozialverband 
organisiert, der ausgewählte aufgaben im bereich des sgb XII sowie (ab 
dem 1.  Januar 2020) der eingliederungshilfe gemäß sgb IX übernimmt. 
Zu der kommunalen ausgabenart der sozialen Leistungen292 zählen im 
berichtsjahr 2020:

292	 »Soziale	Leistungen«	wird	dann	großgeschrieben,	wenn	die	hier	aufgeführten	Leis-
tungen der Kommunen gemeint sind.

Abbildung 175: Entwicklung der Ausgaben für Unterhaltungsmaßnahmen in Sachsen in Euro/
Einw.

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

Abbildung 176: Entwicklung der Ausgaben für Unterhaltungsmaßnahmen in den kreisangehöri-
gen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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die kommunalen anteile an der grundsicherung für arbeitssuchende 
nach dem sgb II, bestehend aus den
 ― Leistungen für unterkunft und heizung (sog. »Kosten der unter-

kunft« oder »Kdu«, § 22 sgb II)
 ― darunter auch Wohnungsbeschaffungskosten, mietkautionen, 

umzugskosten (§ 22 abs. 6 sgb II),
 ― Kommunalen eingliederungsleistungen (§ 16a sgb II)293

 ― abweichende erbringung von Leistungen (einmalige Leistungen an 
arbeitssuchende, § 24 sgb II), darunter

 ― erstausstattungen für die Wohnung einschließlich haushaltsgerä-
ten,

 ― erstausstattungen für bekleidung und erstausstattungen bei 
schwangerschaft und geburt sowie

 ― anschaffung, reparaturen und mieten von therapeutischen geräten 
und ausrüstungen.

 ― Zuschüsse zu aufwendungen für unterkunft und heizung für auszu-
bildende (§ 27 sgb II)

 ― Leistungen für bildung und Teilhabe für Kinder und Jugendliche 
(§ 28 sgb II), darunter 

 ― Kostenübernahme für schulausflüge und mehrtägige Klassenfahrten 
im rahmen der schulrechtlichen bestimmungen,

 ― Persönlicher schulbedarf, angemessene Lernförderung sowie auf-
wendungen für schülerbeförderung (sofern nicht von Dritten über-
nommen),

 ― mittagsverpflegung in schulen und Kindertageseinrichtungen sowie 
 ― Zuschüsse zur Teilhabe am sozialen und kulturellen Leben in der 

gemeinschaft (z. b. Zuschüsse zu mitgliedsbeiträgen in den berei-
chen sport, spiel und Kultur).

Leistungen nach dem sgb VIII 
 ― die Kinder- und Jugendhilfe (Kinder- und Jugendhilfegesetz), an 

dieser stelle ohne Kindertagesbetreuung294, insbesondere die hilfe 
zur erziehung (§§ 27 ff. sgb VIII)

die sozialhilfe nach dem sgb XII, bestehend aus der
 ― hilfe zum Lebensunterhalt (§§ 27 bis 40 sgb XII),
 ― grundsicherung im alter und bei erwerbsminderung (§§ 41 bis 46b 

sgb XII)295,
 ― hilfen zur gesundheit (§§ 47 bis 52 sgb XII),
 ― bis 31. Dezember 2019: eingliederungshilfe für menschen mit behin-

derungen (§§ 53 bis 60 sgb XII),
 ― hilfe zur Pflege (§§ 61 bis 66 sgb XII),
 ― hilfe zur Überwindung besonderer sozialer schwierigkeiten (§§  67 

bis 69 sgb XII) und der
 ― hilfe in anderen Lebenslagen (§§ 70 bis 74 sgb XII).

 ― Leistungen zur rehabilitation und Teilhabe von menschen mit 
behinderungen nach dem sgb IX (seit 2020)

 ― eingliederungshilfe (§§ 90 ff sgb IX).

293	 Betreuung	minderjähriger	 oder	 behinderter	 Kinder	 oder	 die	 häusliche	 Pflege	 von	
Angehörigen,	 Schuldnerberatung,	 psychosoziale	 Betreuung	 und	 Suchtberatung;	
§ 16a	SGB II.

294 Die Gruppierungssystematik unterscheidet nicht nach Aufgaben, sondern nach Aus-
gabearten. Daher werden diese Einrichtungen entweder in kommunaler Trägerschaft 
geführt und damit die Einzelkosten beim Personal- und Sachaufwand sowie bei den 
Investitionen erfasst. Andere Träger erhalten Zuschüsse, die in der Kassenstatistik 
nicht zu den Sozialleistungen zählen, sondern im Bereich der ausgelagerten Leis-
tungserbringung erfasst sind.

295 Auf die aktuellen Änderungen in der Rechtslage wird an entsprechender Stelle hin-
gewiesen.

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 überörtli-
chen sozialhilfeträgers

Für die kreisangehörigen gemeinden sind die ausgaben für 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 kreisangehörigen gemeinden sind jedoch in erheblichem maße 
indirekt betroffen. Über die Kreisumlage finanzieren sie die Landkreise, 
die ihrerseits mehr als 50 % ihrer budgets für sozialausgaben aufwen-
den müssen. Der Finanzierungsweg bringt es auch mit sich, dass die 
betroffenheit von soziallasten im kreisangehörigen und kreisfreien 
raum höchst unterschiedlich ist. bei den Kreisfreien städten 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 Leistungsfälle vorhanden oder die spezifischen 
Kosten hoch sind. Wenn in strukturschwachen Kreisfreien städten hohe 
soziallasten und eine schwache steuerliche basis zusammenfallen, wird 
die bewältigung besonders herausfordernd. Im kreisangehörigen raum 
fällt diese Verbindung auseinander. Da die Kreisumlage auf basis der 
jeweiligen gemeindlichen umlagekraft296 berechnet wird, entspricht der 
Finanzierungsbeitrag nicht direkt den sozio-ökonomischen strukturen. 
stattdessen wird innerhalb des Kreisgebiets die Finanzierungslast für 
sozialausgaben nach der Leistungsfähigkeit verteilt, die Finanzierungs-
beiträge sind nicht notwendigerweise dort hoch, wo auch die Leistun-
gen anfallen. Diese Form des internen ausgleichs steht den Kreisfreien 
städten nicht zur Verfügung. Für die kreisangehörigen gemeinden sind 
daher die sozialausgaben der Landkreise relevant, da sie diese über die 
Kreisumlage mit finanzieren. allerdings sind sie aus der sicht der ein-
zelnen kreisangehörigen gemeinde »doppelt exogen«, d. h., es besteht, 
erstens, kaum eine möglichkeit, die durch bundesrecht und eine detail-
lierte rechtsprechung festgelegten ausgabenwirksamen ansprüche 
der Leistungsberechtigten zu steuern und, zweitens, ist keine direkte 
Verbindung aus den vor Ort vorfindbaren sozialstrukturen und der 
Finanzierungsbeteiligung gegeben. auch die sozialumlage für den KsV 
sachsen wird allein nach der Finanzkraft der Landkreise und Kreisfreien 
städte bestimmt und damit unabhängig 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 vollständige finanzielle Übertragung dieser Leistung auf 
den bund umgesetzt. Da die Leistungen aber nach wie vor von 
den Kommunen vorzufinanzieren sind, sind sie für den aktuellen 
gemeindefinanzbericht von bedeutung.

 ― Zum 01.04.2011 ist das bildungs- und Teilhabepaket in Kraft getreten. 
Die jüngsten Änderungen im rahmen des »starke-Familien-geset-
zes« des bundes (v.  a. Wegfall der eigenanteile beim schulessen 
und bei der schülerbeförderung) führen ab 2019 zu kommunalen 
mehrausgaben.

296 Auf die aktuellen Änderungen in der Rechtslage wird an entsprechender Stelle hin-
gewiesen.
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 ― Zwischen 2015 und 2017 traten die drei Pflegestärkungsgesetze in 
Kraft. sie hatten vorrangig eine Verbesserung und ausdifferenzie-
rung der Pflegeleistungen zum Ziel (unter anderem durch die ein-
führung der fünf Pflegegrade statt drei Pflegestufen). Die Finan-
zierung erfolgte zwar durch eine erhöhung der beitragssätze zur 
gesetzlichen Pflegeversicherung (gPV), die kommunalen Träger 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 angehörigen-entlastungsge-
setz. Danach sind, wenn die Leistungsempfänger die eigenanteile 
der Pflegekosten nicht selbst tragen können, nur noch Kinder, die 
über ein jährliches bruttoeinkommen von mehr als 100.000  euro 
verfügen, verpflichtet, sich an diesen Pflegekosten zu beteiligen. 
Dies erhöht den Druck auf die kommunalen Träger der hilfe zur 
Pflege, welche die verbleibenden Kosten tragen müssen. angesichts 
steigender Kosten im Pflegebereich ist hier von einer zukünftigen 
Kostendynamik auszugehen.

 ― Die eingliederungshilfe für menschen mit behinderungen wurde 
durch eine umfassende reform (gesetz zur stärkung der Teilhabe 
und selbstbestimmung von menschen mit behinderungen) neu 
geregelt und bis 2020 aus dem sgb XII in das neue sgb IX überführt 
(siehe nachfolgenden abschnitt). 

 ― Im Zuge des asylverfahrensbeschleunigungsgesetzes (Oktober 
2015) wurde das sachleistungsprinzip in gemeinschaftsunterkünf-
ten gestärkt. Weitere Änderungen betrafen arbeitsgelegenheiten, 
verpflichtende Teilnahmen an Integrationskursen und die ein-
schränkung der Leistungen für ausreisepflichtige ausländer. auf die 
kommunalen Leistungen hatten diese Änderungen eher indirekte 
auswirkungen (Verwaltungsaufwand). aufwändig bleibt nach wie vor 
die seit 2015 neu geregelte betreuung unbegleiteter, minderjähriger 
Flüchtlinge. Die Jugendämter, die die minderjährigen aufnehmen, 
können diese demnach unter begleitung einer geeigneten Person 
an einen anderen Ort bringen, wo sie von entsprechenden Fachkräf-
ten aufgenommen werden, was mit abstimmungskosten, aber auch 
direkten Kosten der Jugendämter, einhergeht.297

Die umfangreichste Veränderung betrifft die aktuelle Neuregelung 
der Leistungen der eingliederungshilfe für behinderte menschen. Zum 
01.01.2020 wurde die eingliederungshilfe aus dem sgb XII als Teil 2 in 
das neue sgb  IX überführt. Die wichtigste Änderung dieser reform 
betrifft die strikte Trennung der Fachleistungen der eingliederungshilfe 
von den existenzsichernden Leistungen der sozialhilfe. bisher erhielt 
der oder die Leistungsberechtigte bei stationären oder teilstationären 
Leistungen der eingliederungshilfe neben den eigentlichen Fachleistun-
gen auch den Lebensunterhalt vom sozialhilfeträger gezahlt.298 

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, teilstationärer und stationärer Pflege hin zu einer Personenzen-
trierung mit größeren Wahlmöglichkeiten für die Leistungsberechtigten 
einher.299

297	 Sachsen	 nimmt	 dabei	 i.  d.  R.	 im	 Rahmen	 der	 bundesweiten	 Verteilung	 unbeglei-
tete	 minderjährige	 Ausländer	 (UMA)	 auf,	 die	 zunächst	 in	 anderen	 Bundesländern	
die	Grenze	übertreten	haben.	Sie	werden	rein	nach	Jugendhilfe	SGB VIII	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).

Das vollversorgende Leistungs- und Vergütungssystem der sozialhilfe 
endet für die betroffene Personengruppe zum stichtag 01.01.2020.300 
ab diesem Zeitpunkt werden die Leistungen der eingliederungshilfe in 
das neue sgb IX überführt und von den Trägern 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 Zuständigkeit der Länder bei der auswahl der 
Trägerschaft der eingliederungshilfe. In sachsen ist dies durch §  10 
sächsagsgb konkretisiert. Für die Leistungserbringung sind in sachsen 
der Kommunale sozialverband (KsV) sowie die Landkreise und Kreis-
freien städte zuständig. sofern nicht der KsV zuständig ist, übernehmen 
die Kreise und Kreisfreien städte die Leistungen.301 unter anderem ist 
der KsV zuständig für Leistungen der sozialen Teilhabe für Personen 
über 18  Jahre sowie für Leistungen zur Teilhabe am arbeitsmarkt. Die 
existenzsichernden Leistungen werden bei bedarf weiterhin über die 
grundsicherung, unabhängig von der Wohnform des/der bedürftigen, 
über das sgb II bzw. das sgb XII und somit durch die sozialhilfeträger 
gezahlt.302

es ist zu befürchten, dass es mit der auflösung der Wohnraumzentrie-
rung zu einem anstieg der bürokratie- und Verwaltungskosten kommt. 
Wurden vorher bei besonderen Wohnformen (früher: stationäre einrich-
tungen) die gesamten Kosten übernommen, werden nun die Kosten für 
privat genutzte Wohnfläche weiterhin als existenzsichernde Leistung 
angesehen und von den sozialhilfeträgern übernommen, während die 
gemeinschaftlich genutzten Teile als Fachleistung der eingliederungs-
hilfe gelten und folglich von den zuständigen Trägern der Länder über-
nommen werden müssen.303 auch bei den Verwaltungs- und Leistungs-
kosten der unterkünfte ist mit einem erhöhten bürokratischen aufwand 
zu rechnen. so fallen die Kosten für Organisation der betreuung unter 
Fachleistungen des sgb  IX, die Kosten für die Organisation der haus-
verwaltung und -technik allerdings unter die Kdu und somit als Teil der 
existenzsicherung in die Verantwortung der sozialhilfeträger. 

Neben der Überführung der eingliederungshilfe in das sgb IX wurde im 
rahmen der dritten reformstufe des bundesteilhabegesetzes (bThg) 
die einkommens- und Vermögensberücksichtigung überarbeitet. brut-
toeinkommen werden bis zu einer höhe von 31 700 euro nicht angerech-
net, Partnereinkommen werden komplett freigestellt und der Vermö-
gensfreibetrag erhöht 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  II bzw. XII 
zu erleichtern, gilt in sachsen bis 31.12.2021 eine Übergangsfrist, nach 
der sämtliche Leistungsparameter in stationären und teilstationären 
einrichtungen weiter gezahlt werden, die ausweisung allerdings schon 
getrennt nach Fachleistungen und existenzsichernden Leistungen 
erfolgt.304 Die fiskalischen effekte dieser reform für die kommunalen 
Leistungsträger sind zweifelsohne bedeutsam. sie werden durch die 

300 Vgl. Fokus Sozialrecht (2019b).
301 Vgl. §10 SächsAGSGB für detaillierte Informationen zur genauen Aufteilung der 

Zuständigkeiten. 
302 Vgl. Fokus Sozialrecht (2019a).
303	 Wenn	die	existenzsichernden	Kosten	allerdings	125 %	der	ortsüblichen	KdU	überstei-

gen, gelten sie als unechte Fachleistungen und sind vom Träger der EGH zu überneh-
men.	Zur	Übernahme	sind	Vereinbarungen	nach	§ 123	ff.	zu	schließen,	was	einen	nicht	
unerheblichen bürokratischen Aufwand nach sich zieht.

304 Vgl. KSV-Sachsen (2019.
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schrittweise umstellung jedoch erst 
schrittweise in den statistischen 
Daten aufscheinen. In der bundessta-
tistik (Kassenstatistik) ist erst ab 2020 
eine eigene (kamerale) gruppierung 
eingerichtet worden, in der sich für 
den Fall des Freistaates sachsen erst 
ein Teil der ausgaben wiederfindet.

8.2 Ausgaben und 
Einnahmen im Überblick

Für die Interpretation der Daten ist 
der hinweis wichtig, dass die hier dar-
gestellten sozialausgaben zwar die 
Transferzahlungen an die empfänger 
der Leistungen enthalten, nicht aber 
die Verwaltungsausgaben, direkten 
Personal- und sachmitteleinsatz (v. a. 
in der eingliederungshilfe für men-
schen mit behinderungen oder der 
kurativen Jugendhilfe) oder Zuschüsse 
an externe Träger. Diese sind in den 
abschnitten III.6.1, III.6.2 oder III.7 
erfasst. Insofern sind die hier gezeig-
ten Datenreihen zwar in sich konsis-
tent, sie enthalten aber nicht alle rele-
vanten ausgaben.305

In sachsen sind die sozialausgaben 
bis 2016 stetig gewachsen, danach sta-
gnierten sie (abbildung 177). Zwischen 
2016 und 2020 betrug der Zuwachs 
lediglich 2,5 %. Dies trifft auch auf die 
Vergleichsgruppen zu. Dabei ist über 
den gesamten Zeitraum zu konstatie-
ren, dass die sächsischen und anderen 
ostdeutschen Kommunen unterdurch-
schnittliche ausgaben pro einwohner 
zu tragen hatten. 2020 beliefen sich 
die sozialausgaben pro einwohner in 
sachsen bzw. den übrigen ostdeut-
schen Flächenländern auf 760  euro/
einw. bzw. 741  euro/einw., während 
sie in den finanzschwachen west-
deutschen Vergleichsländern 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 sächsischen Kommunen (einschließlich KsV) 
von 27,2 % (2013) auf 23,6 % (2020) zurück (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 für alle Komponenten 
eine gleichmäßig stagnierende ausgabenbelastung zu konstatieren. 
ursächlich waren vor allem die Lage auf dem arbeitsmarkt (sinkende 

305	 Vgl.	Hesse	(2019),	S. 156-159.

Leistungen nach dem sgb II) sowie die rückläufigen ausgaben für asyl-
bewerberleistungen, während die ausgaben für die sozial- und Jugend-
hilfe weiter angestiegen sind. Daher sollen die wichtigsten aufgaben-
bereiche der kommunalen sozialleistungen einer näheren betrachtung 
unterzogen werden. Dabei sind auch gegenläufige einnahmeentwicklun-
gen zu untersuchen.

mit blick auf die strukturen der soziallasten fällt auf, dass die über 
viele Jahre dominierenden Kosten der grundsicherung für arbeitsu-
chende nach dem sgb II heute bundesweit nur noch rund ein Viertel der 
gesamtausgaben ausmachen (25,9 %), während es in sachsen (30,2 %) 
und den übrigen 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 übrigen sozialen Leistungen zählen, 

Abbildung 177: Entwicklung der Ausgaben für Soziale Leistungen in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 178: Struktur der Sozialen Leistungen 2020 in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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mit zusammen 45  % der gesamtaus-
gaben im sozialbereich. In sachsen 
kommt hierbei zum Tragen, dass die 
oben genannte Übergangsfrist bei den 
eingliederungsleistungen dazu führt, 
dass die ausgaben bis ende 2020 erst 
zum Teil in die Kategorie der übrigen 
ausgaben überführt und stattdessen 
weiterhin schwerpunktmäßig bei den 
Leistungen nach dem sgb  XII erfasst 
wurden.

Im Zuge der verbesserten arbeits-
marktlage hat sich die Dominanz der 
sgb-II-ausgaben in sachsen abge-
mildert. Im Jahr  2013 entfielen noch 
46  % der sozialausgaben auf diesen 
bereich. Die unterschiede in den aus-
gaben für die Jugendhilfe (ohne Kin-
derbetreuung) sind dagegen deutlich 
schwächer ausgeprägt und liegen in 
den Vergleichsräumen zwischen 18  % 
und 23 % der sozialausgaben. Innerhalb sachsens tragen die Landkreise 
höhere Bruttoausgaben im bereich des sgb II, welche im Wesentlichen 
auf die Optionskommunen zurückzuführen sind. Diese erhalten dafür 
aber auch höhere erstattungen. In den Kreisfreien städten sind dem-
gegenüber die Jugendhilfelasten deutlicher ausgeprägt. Das gewicht 
der ausgaben für Leistungen nach dem asylbewerberleistungsgesetz, 
die mit der starken Flüchtlingszuwanderung 2014 bis 2016 dynamisch 
angestiegen waren, lag 2020 im bundesdurchschnitt nur noch bei 3,8 %, 
in sachsen bei 5,7 % der sozalausgaben (2016 waren es 8,7 % bzw. 9,8 % 
gewesen). 

8.3 Leistungen nach dem SGB II

Die kommunalen Leistungen nach dem sgb II werden in sachsen aktuell 
(2019) durch 8 arbeitsgemeinschaften bzw. 5 zugelassene kommunale 
Träger im rahmen der experimentierklausel des § 6 sgb II erbracht.306 
Wird ein Landkreis als aufgabenträger zugelassen, werden diesem 
Finanzmittel für die realisierung seiner aufgaben zur Verfügung 
gestellt. alle übrigen 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 für 
arbeit getragen.

bei den genannten Positionen ist für die statistische erfassung ent-
scheidend, ob die aufgabenerledigung im rahmen von arbeitsgemein-
schaften zwischen der bundesagentur für arbeit und der Kommune 
(regelfall) oder im rahmen des Optionsmodells ausschließlich durch 
die Kommune selbst (ausnahmefall) erfolgt. Im ersten Fall werden 
die ausgaben als aufgabenbezogene Leistungsbeteiligung erfasst, 
im zweiten als sonstige soziale Leistungen.307 Dies wirkt sich teilweise 
auf die direkte Vergleichbarkeit von Daten zwischen verschiedenen 
Ländern aus und betrifft vor allem die Leistungen zur eingliederung von 

306 Optionskommunen sind der Erzgebirgskreis sowie die Kreise Bautzen, Görlitz, Leipzig 
und	Meißen,	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.

arbeitssuchenden sowie das arbeitslosengeld II (siehe dazu methodi-
sche Vorbemerkung im abschnitt 1.2).308 

Diese ausgaben werden nur von den Optionskommunen direkt gezahlt 
und damit als ausgabe erfasst. bei einer »normalen« erfüllung in 
arbeitsgemeinschaften werden sie dagegen von der bundesagentur für 
arbeit getragen und berühren somit nicht den kommunalen haushalt. 
Insofern geht hier ein erhöhender effekt der ausgaben von einem grö-
ßeren gewicht der Optionskommunen in einem Land aus.309

abbildung  179 illustriert den Verlauf der bruttoausgaben im bereich 
sgb II seit 2013. es zeigte sich ein zweigeteiltes bild: In Ostdeutschland 
waren die ausgaben von einem überdurchschnittlichen Niveau ausge-
hend infolge der positiven arbeitsmarktentwicklung stetig rückläufig, 
während sie in den westdeutschen Kommunen in der Tendenz stagnier-
ten. In sachsen und den übrigen ostdeutschen Kommunen erreichten 
die bruttoausgaben 2020 ein Niveau von 233 bzw. 242 euro/einw. Damit 
liegen die ausgaben aus dem sgb II in beiden gruppen nur noch knapp 
über dem bundesdurchschnitt (225 euro/einw.), während 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 II 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 für arbeitslosengeld  II 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 II	(und	nach	§ 16	Abs. 1,	Abs. 2	Satz 2	Nr. 5	und	6,	Abs. 3	und	Abs. 4	SGB II)	sowie	
Arbeitslosengeld II	(§§ 19	ff.	SGB II).

309 Die durch die unterschiedliche Trägerschaft 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	 Landesämter	 schließen	 sich	 dieser	 Darstellungs-
weise	jedoch	nicht	an,	weshalb	auch	im	vorliegenden	Gemeindefinanzbericht	einer	
ausführlichen	Darstellung	einschließlich	der	spezifischen	Zahlungsströme	der	Opti-
onskommunen der Vorzug gegeben wird.

Abbildung 179: Entwicklung der Ausgaben für Leistungen nach dem SGB II in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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kommunalen büchern erfasst werden. 
gleiches gilt in geringem umfang für 
die eingliederungsleistungen nach 
§  16 sgb  II. mit blick auf die Kosten 
für unterkunft und heizung, die unab-
hängig vom status bzw. rechtsform 
der Trägerschaft einheitlich erbracht 
werden müssen, haben die sächsi-
schen Kommunen bereits etwas gerin-
gere ausgaben zu verzeichnen als die 
Kommunen in den übrigen ostdeut-
schen Ländern. bis 2016 zeigte sich 
in dieser Position am deutlichsten 
der Ost-West-unterschied, der die 
höhere sgb-II-Quote in Ostdeutsch-
land widerspiegelt, jedoch im Zeit-
ablauf stetig an bedeutung verloren 
hat. Die ausgaben für einmalige und 
eingliederungsleistungen der Kommu-
nen sowie für Leistungen für bildung 
und Teilhabe sind dagegen fiskalisch 
von wesentlich geringerer bedeutung. 
Letztere haben den gesamttrend seit 
ihrer einführung 2011 kaum beein-
flusst  – im Wesentlichen haben sie 
ein stärkeres absinken des Volumens 
verhindert.

Die entwicklung der ausgaben für 
unterkunft und heizung verlief im 
bundesdurchschnitt im betrach-
tungszeitraum im Wesentlichen stabil 
(abbildung  181) (insgesamt -1,1  % 
ggü. 2013). Während die ausgaben in 
den finanzschwachen westdeutschen 
Vergleichsländern insgesamt leicht 
anstiegen (+1,1 %), wuchsen sie in der 
gesamtheit der westdeutschen Kom-
munen sogar um insgesamt 4,9  % 
auf 151  euro/einw. im Jahr  2020 und 
liegen damit gleichauf mit dem bun-
desdurchschnitt (150  euro/einw.). In 
sachsen und den übrigen ostdeut-
schen Flächenländern konnte, von 
einem deutlich höheren Niveau im 
Jahr 2013 ausgehend, dagegen ein beständiger rückgang 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 übrigen ostdeutschen Kommunen (151 euro/einw.). Damit ist der 
Prozess der Ost-West-angleichung praktisch abgeschlossen. setzt sich 
diese entwicklung fort, so ist in absehbarer Zeit der vollständige 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 für arbeit abgefangen wurden (v. a. durch Kurzarbei-
tergeld, aber auch aLg I), spiegelt sich in den kaum ansteigenden kom-
munalen sgb-II-ausgaben. sie stiegen im Jahr  2020 in den westdeut-
schen Kommunen lediglich um 3,7 % gegenüber 2019. In Ostdeutschland 
sanken die ausgaben dagegen fast unvermindert weiter.

seit 2014 wirkten die positive arbeitsmarktlage, der gesetzliche min-
destlohn sowie stabile energiepreise in der summe auf das absinken 
der Kdu. Die für die höhe der Kosten der unterkunft maßgebliche Zahl 
der bedarfsgemeinschaften ist in sachsen allein zwischen 2013 und 2020 
um rund 90.000 oder rund 38 % zurückgegangen (abbildung  182). Die 
Zahl der Leistungsempfänger, die in den optierenden Kommunen zudem 
maßgeblich für die höhe der aLg-II-Zahlungen ist, sank im gleichen 
Zeitraum um 153.000 Personen bzw. 39 %. gegenüber dem historischen 
höchststand 2006 hat sich die Zahl der Leistungsempfänger im Frei-
staat sachsen sogar mehr als halbiert (-55 % oder 324.000 Personen). 
auch die Leistungsansprüche der anerkannten Flüchtlinge, die einen 
anspruch auf Leistungen nach dem sgb  II haben, hat bisher nicht zu 
dem befürchteten Wiederanstieg der Fallzahlen geführt. Zudem sind die 
Kosten je Leistungsfall im Zeitverlauf nur moderat angestiegen. Nach 
angaben der bundesagentur für arbeit belief sich der Zahlungsanspruch 

Abbildung 180: Struktur der Leistungen nach dem SGB II in Euro/Einw. 2020

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.

Abbildung 181: Entwicklung der Ausgaben für Unterkunft und Heizung nach dem SGB II in Euro/
Einw. (ARGEn und Optionskommunen)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

129

je bedarfsgemeinschaft für die Kosten 
der unterkunft in sachsen 2013 auf 
rund 274 euro pro monat, 2020 waren 
es bereits 308 euro (+12,5 % oder +1,7 % 
p.a.). mit der erhöhung der bundes-
leistungen für anerkannte Flüchtlinge 
(siehe nächster abschnitt) wird ein 
Teil der entstehenden Kosten zudem 
durch den bund getragen.

Der innerhalb sachsens bestehende 
strukturunterschied zwischen den 
Kreisfreien städten und Landkreisen 
hat sich – bei insgesamt rückläufigen 
ausgaben im rahmen der Kdu auf 
allen ebenen  – über den gesamten 
beobachtungszeitraum hinweg stetig 
vergrößert. Die Kreisfreien städte 
hatten 2013 durchschnittlich 40  % 
höhere Kdu-bruttoausgaben als die 
Landkreise, bis 2020 ist die Lücke auf fast 80 % gewachsen. Die Kdu-
bruttoausgaben der Kreisfreien städte lagen zuletzt bei 185 euro/einw., 
diejenigen der Landkreise nur noch bei 104 euro/einw.

Die sächsischen Kommunen (Landkreise, Kreisfreie städte) finanzieren 
einen Teil ihrer bruttolasten aus den Kosten der unterkunft durch einen 
bundesanteil (§  46 sgb  II) sowie durch Zuweisungen des Landes, die 
durch die Kassenstatistik erfasst werden. Die Zuweisungen des Landes 
speisen sich weiterhin aus den so genannten »hartz-IV-sobeZ« gemäß 
§ 11 abs. 3a Fag (bund)310 und werden gemäß § 18 sächsagsgb auf die 
kommunalen Träger verteilt. Dazu kommen mittel aus der Weiterleitung 
eingesparter Wohngeldzahlungen des Landes an die Kommunen. Die 
hartz-IV-sobeZ für die ostdeutschen Länder sinken bereits seit einigen 
Jahren. seit 2005 bis 2011 beliefen sich die Weiterleitungen an die Kom-
munen in sachsen noch auf ein jährliches Niveau von 268 mio. euro. In 
den Jahren 2012 und 2013 wurden sie auf 190 mio. euro abgesenkt.311 Für 
die Jahre 2014 bis 2016 stieg sie wieder auf 208 mio. euro an, seit 2017 bis 
2019 wurden den kommunalen Trägern netto 135 mio. euro zugewiesen. 
Dieses Volumen wurde ab 2020 erneut nach unten angepasst und betrug 
zuletzt nur noch 72,7 mio. euro.312 Die nächste turnusmäßige Überprü-
fung findet im Jahr 2022 statt und wird voraussichtlich zu einer weiteren 
absenkung, wenn nicht gar vollständigen auflösung der Position führen.

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	
SächsAGSGB.

311	 Zunächst	wurden	 von	den	ursprünglich	 319 Mio.	 Euro	 gemäß	§  11	 Abs.  3a	 FAG,	 die	
Sachsen	 aus	 dem	 Hartz	 IV-SoBEZ-Topf	 erhalten	 hat,	 51  Mio.	 Euro	 abgezogen,	 die	
Sachsen	selbst	über	Umsatzsteueranteile	einzahlt	(ursprünglich	15,99%).	Die	säch-
sischen	 Kommunen	 haben	 daher	 nur	 268 Mio.	 Euro	 netto	 erhalten.	 2012	 und	 2013	
hätten	 den	 sächsischen	 Kommunen	 laut	 Bundes-FAG	 226,6  Mio.	 Euro	 zugestan-
den,	 abzüglich	 des	 Eigenanteils	 des	 Freistaates	 Sachsen	 sind	 dies	 190  Mio.	 Euro.	
Der starke Rückgang erklärt sich dadurch, dass die bereits für 2011 durchgeführte 
Abrechnung zu einem negativen Anpassungsbetrag führte, der dann 2012 und 2013 
jeweils	hälftig	angerechnet	wurde	(für	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)	abzüglich	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 Städte weitergegeben werden.

312	 § 11	Abs. 3	FAG	(Bund)	sieht	für	den	Freistaat	Sachsen	eine	Absenkung	auf	85,492 Mio.	
Euro	vor,	davon	gehen,	wie	oben	beschrieben,	85 %	an	die	sächsischen	Kommunen.

Die summe der genannten Positionen im geltungsbereich des sgb  II 
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 
übrigen ostdeutschen Flächenländern ist vor allem durch die statisti-
sche erfassung bedingt.313 Insofern ist der Vergleichswert für die übrigen 
ostdeutschen Kommunen nur bedingt vergleichsfähig.

Das grundsätzlich höhere erstattungsniveau bei den ostdeutschen 
Kommunen erklärt sich vor allem durch die bestehenden hartz-IV-
sobeZ, aber auch durch die – mit ausnahme Thüringens – höheren Kdu-
Leistungsquoten. Die aufstockung der bundesbeteiligungsquote an den 
Kdu (siehe unten) schlägt sich insbesondere in den westdeutschen 
Kommunen nieder, während sie bis 2019 in den ostdeutschen Kommu-
nen den rückgang der hartz-IV-sobeZ nicht kompensieren konnten. 
unterschiedlich fallen auch die Weitergaben der Wohngeldeinsparun-
gen durch die Länder 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 für die Kommunen ist in den einnahmen des 
Jahres 2020 klar erkennbar. In sachsen ist der effekt geringer ausge-
prägt, da – wiederum angesichts der Trägerstrukturen – die erstattun-
gen für Zahlungen der Optionskommunen rückläufig waren. 

Die wichtigste einzelposition für alle kommunalen Leistungsträger nach 
sgb II ist, vor allem seit ihrer jüngsten erhöhung, die bundesbeteiligung. 
Der bund beteiligte sich seit 2005 in unterschiedlichem ausmaß an den 
gesamtausgaben (abbildung 185). seit 2011 beläuft sich die basisbeteili-
gung des bundes an den Kdu auf 27,6 %. hinzu kamen in der Vergangen-
heit verschiedene befristete Zuschläge, wodurch sich der bundesanteil 
mehr und mehr zu einem vergleichsweise intransparenten Instrument 
zur allgemeinen Finanzstärkung der Kommunen sowie zur entlastung 
von flüchtlingsbezogenen Kosten entwickelt hat.314

313 Für Thüringen werden in der Gruppierung 093 (Hartz-IV-SoBEZ) keine Einnahmen der 
Kommunen	nachgewiesen,	da	die	Mittel	in	den	Kommunalen	Finanzausgleich	einge-
speist und dort über die Schlüsselzuweisungen für Kreisaufgaben verteilt werden.

314 Dies erschwert die Nachvollziehbarkeit und Interpretation des Bundesanteils. Dazu 
kritisch	Wixforth	(2016).

Abbildung 182: Entwicklung der Rahmendaten im SGB II in Sachsen 2005 bis 2020

jahresdurchschnittliche Werte 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Bundesagentur für Arbeit.
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mit dem Ziel einer stärkung der Kom-
munalfinanzen stockte der bund seine 
beteiligung an den Kosten der unter-
kunft ab 2015 auf.315 Der aufschlag 
stand zunächst im Zusammenhang 
mit der Zwischenlösung zur entlastung 
der Kommunen von sozialausgaben, 
insbesondere der eingliederungshilfe 
für menschen mit behinderungen, 
und belief sich auf 500 mio. euro pro 
Jahr bzw. 3,7 beteiligungspunkte. In 
den Folgejahren wurde diese Posi-
tion weiter ausgebaut, zuletzt auf 
(korrigierte) 5,8  % für das Jahr  2018 
und 3,3 % für das Jahr 2019.316 mit dem 
Gesetz zur Beteiligung des Bundes an 
den Kosten der Integration und zur 
weiteren Entlastung von Ländern und 
Kommunen vom Dezember 2016 über-
nimmt der bund zudem befristet bis 
2021 die Kdu für anerkannte asyl- und 
schutzberechtigte mit einen weite-
ren landesspezifischen Zuschlag. Für 
den Freistaat sachsen erhöhte sich 
die bundesbeteiligung 2016 somit um 
2,9 Prozentpunkte, und erreichte 2020 
einen stand von 7,8 Prozentpunkten.317 
Zusätzlich erhöht sich die Quote seit 
2011 um zusätzliche, landesspezifi-
sche Prozentpunkte für die Leistungen 
für bildung und Teilhabe (buT), für die 
sich der bund zu einem vollständigen 
finanziellen ausgleich verpflichtet 
hat und die über zusätzliche beteili-
gungspunkte des bundes abgerech-
net werden.318 Für die Kommunen in 
sachsen betrug dieser im Jahr  2020 
5,6 %.319 somit hat seit 2013 jedes Land 
eine unterschiedlich hohe Quote für 
die höhe der gesamten bundesbetei-
ligung.

Im Jahr 2020 hat der bund im rahmen 
der Corona-bewältigung einen weite-
ren großen schritt unternommen und 
die bundesbeteiligung massiv um 25  Prozentpunkte auf bis zu 74,9  % 

315 Gesetz zur weiteren Entlastung von Ländern und Kommunen ab 2015 und zum quan-
titativen und qualitativen Ausbau der Kindertagesbetreuung sowie zur Änderung des 
Lastenausgleichsgesetzes,	BGBl. I,	2014,	2411.	

316 Die vorgesehene Entlastung erfolgt weiterhin durch einen höheren Gemeindeanteil 
zulasten des Bundesanteils an der Umsatzsteuer. Vgl. Kommunalinvestitionsförde-
rungsgesetz	vom	24. Juni	2015	(BGBl. I	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	Länder	und	Kommunen	und	zur	Regelung	der	Folgen	der	Abfinanzierung	
des	Fonds	»Deutsche	Einheit«	v.	17.12.2018	BGBl. I	S. 2522	(Nr. 47).

317	 Vgl.	§ 2	BBFestV	2020.
318	 Gemäß	§  46	Abs.  8	 SGB  II	wird	diese	Kompensation	umgesetzt,	 indem	die	 jeweili-

gen Gesamtausgaben für Bildung und Teilhabe ins Verhältnis gesetzt werden zu den 
Gesamtausgaben des Landes für die KdU. Damit werden auch die Zuweisungen für 
Bildung	und	Teilhabe	finanzstatistisch	als	Zuweisungen	für	die	Kosten	der	Unterkunft	
behandelt.

319	 Vgl.	§ 2	BBFestV	2020.

ausgeweitet. Dies machte eine grundgesetzänderung erforderlich, 
damit die Verwaltung der grundsicherung jenseits der 50 %-igen betei-
ligungsquote nicht vollständig als bundesauftragsverwaltung ausge-
führt werden muss. bemerkenswert ist, dass diese beteiligung nicht nur 
als Kriseninstrument, sondern als strukturelle maßnahme umgesetzt 
wird. sie bleibt demnach dauerhaft erhalten und stärkt die Kommunen 
finanziell. Dies ist trotz der rückgänge bei den korrespondierenden 
bruttoausgaben positiv zu bewerten, da sich in den Kdu-Leistungen 
einerseits sehr deutlich die effekte von Wirtschafts- und steuerschwä-
che spiegeln, andererseits aber auch starke Überschwappeffekte der 
sgb-II-belastung auf andere Teilbereiche der kommunalen soziallas-
ten bestehen.320 Insofern ist eine finanzielle stärkung der Kommunen 
über die Kdu gleichzusetzen mit einer strukturellen stärkung der von 

320 Vgl. Hessischer Rechnungshof (2021).

Abbildung 183: Entwicklung der Erstattungen für Soziale Leistungen im Bereich SGB II
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 184: Struktur der Erstattungen für Soziale Leistungen nach dem SGB II 2020 in Euro/
Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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multiplen Problemlagen betroffenen 
regionen in Deutschland  – unabhän-
gig von der himmelsrichtung und von 
weiteren landes- und kommunalpoliti-
schen maßnahmen.

aus der summe der genannten ein-
zelkomponenten ergab sich für die 
sächsischen Kommunen im Jahr  2020 
eine bundesbeteiligung von insgesamt 
69,2 %. sie war damit höher als jemals 
zuvor. Im laufenden Jahr  2021 ist sie 
wieder etwas auf 67,2  % abgesunken. 
mehrfach wurden in den vergange-
nen Jahren die dokumentierten  Pro-
zentsätze nachträglich nach unten 
korrigiert (jeweils im rahmen der 
bundesbeteiligungs-Festlegungsver-
ordnungen), um ein umschlagen in die 
bundesauftragsverwaltung zu verhin-
dern.321 Durch die unstetigen eingriffe 
des bundes wurde die bewertung 
der bundesbeteiligung in den letzten 
Jahren erschwert. es ist zu hoffen, 
dass der bundesgesetzgeber ange-
sichts der nun klaren »75–%-grenze« 
zukünftig zu einer eindeutigen und 
nachvollziehbaren regelung zurück-
findet. 

Werden die genannten ausgaben und 
einnahmen saldiert, so kann die Netto-
belastung aus den sgb-II-Leistungen 
berechnet werden. Diese belief sich 
in den sächsischen Kommunen 2020 
praktisch auf null, wobei die entwick-
lung der bruttoausgaben sowie der 
bundesbeteiligung bereits seit 2013 
zu einem negativen Verlauf geführt 
haben. Das im Vergleich dazu höhere 
belastungsniveau der westdeutschen 
Flächenländer (derzeit noch rund 
40 euro/einw.) korrespondiert mit dem 
bei einführung des sgb II formulierten 
Ziel der entlastung der Kommunen im 
Zusammenspiel mit deren deutlich 
höherer steuerkraft. 

Innerhalb sachsens waren es in der 
Vergangenheit vor allem die Kreisfreien städte, 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 überkompensiert (-8  euro/einw.), 
während bei den Kreisfreien städten noch 10 euro/einw. als Nettolasten 
verblieben. Das auseinanderfallen beider räume ist auf die sonderstel-
lung der stadt Leipzig zurückzuführen. Diese ist neben einem höheren 

321	 Vgl.	Wohltmann,	S. 566-568.

bruttoausgabenniveau vor allem auf die ausgestaltung des innersächsi-
schen Verteilungsschlüssels der hartz-IV-sobeZ zurückführen, welcher 
sich an historischen sozialhilfeausgaben des Jahres 2004 orientiert. 
Durch den schlüssel wurde über 15  Jahre die Verhältnisse des Jahres 
2004/2005 weitgehend fortgeschrieben und nicht die tatsächlichen 
belastungen in der gegenwart abgebildet. Die überfällige reform des 
schlüssels wurde erst nach dem ende des betrachtungszeitraums, ab 
2021, wirksam. Damit kommt sie im hinblick auf die entstandenen finan-
ziellen belastungen zu spät.

Abbildung 185: Entwicklung der Bundesbeteiligung an den Kosten für Unterkunft und Heizung 
in Sachsen

 
* 2013–2020 länderspezifische Werte für den Freistaat Sachsen 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: SGB II, Bundesbeteiligungs-Festlegungsverordnung (BBFestV), 
verschiedene Jahre, Deutscher Landkreistag.

Abbildung 186: Entwicklung der Nettobelastung aus dem SGB II in Sachsen in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen
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8.4 Leistungen nach 
dem SGB VIII

ein grund für weiter steigende sozi-
alausgaben der sächsischen Kommu-
nen sind die Leistungen der Jugend-
hilfe (innerhalb und außerhalb von 
einrichtungen). hierin sind nicht die 
ausgaben für die Kindertagesbetreu-
ung enthalten (Kindertagesstätte und 
Tagespflege).322 Die ausgaben konzen-
trieren sich im bereich der hilfe zur 
erziehung. In den hier ausgewerteten 
bereichen der Kassenstatistik finden 
sich die ausgaben für sozialpädago-
gische hilfen, Jugendarbeit und Kin-
derschutz innerhalb und außerhalb 
von einrichtungen einschließlich der 
Zuschüsse an freie Träger.323

Im bereich der kommunalen Jugend-
hilfe stiegen die ausgaben zwischen 
2013 und 2020 bundesweit um etwa 
55  %. In sachsen beliefen sie sich 
am aktuellen rand auf 175 euro/einw. 
und damit sogar 78 % höher als noch 
2013. sowohl die Dynamik als auch das 
Niveau lagen damit über dem bun-
desdurchschnitt (159  euro/einw.). Der 
anstieg der Leistungen ist dabei auf 
Leistungen sowohl außerhalb als auch 
innerhalb von einrichtungen zurück-
zuführen. Dabei stiegen die ausgaben 
für ambulante Leistungen, die häufig 
einen präventiven Charakter haben, in 
sachsen gegenüber 2016 am aktuellen 
rand stärker als in den Vergleichs-
gruppen (+28  % ggü. +19  % im bun-
desdurchschnitt). In sachsen sowie 
den übrigen ostdeutschen Flächen-
ländern waren es zudem die stationä-
ren Jugendhilfeleistungen, für die ein 
höheres Volumen verausgabt wurde 
(+17  % bzw. +14  %), während diese im 
bundesdurchschnitt kaum angestiegen sind (+2 %).

mit blick auf die struktur der Jugendhilfe in den betrachtungsräumen 
kann man konstatieren, dass die ausgaben für die Jugendhilfe sowohl 
außerhalb von einrichtungen als auch innerhalb von einrichtungen in 
sachsen leicht überdurchschnittlich ausgeprägt sind (abbildung  188). 
Der Vergleich zeigt, dass die Jugendhilfe in sachsen strukturell etwas 
anders organisiert ist als in anderen Ländern, insbesondere im Ver-
gleich mit den übrigen ostdeutschen Flächenländern. bei Letzteren 

322 Die Gruppierungssystematik unterscheidet nicht nach Aufgaben, sondern nach Aus-
gabearten. Daher werden diese Einrichtungen entweder in kommunaler Trägerschaft 
geführt und damit die Einzelkosten beim Personal- und Sachaufwand sowie bei den 
Investitionen erfasst. Andere Träger erhalten Zuschüsse, die in der Kassenstatistik 
nicht zu den Sozialleistungen zählen, sondern im Bereich der ausgelagerten Leis-
tungserbringung erfasst sind.

323 Erstattungen an andere Jugendhilfeträger werden dagegen nicht hier erfasst.

sind die ausgaben der Jugendhilfe außerhalb von einrichtungen unter-
durchschnittlich, gleichzeitig liegen die ausgaben für Leistungen inner-
halb von einrichtungen über dem bundesdurchschnitt. Dabei ist festzu-
halten, dass die ausgaben innerhalb insbesondere in den Jahren 2016 
und 2017 sehr stark anstiegen, was mit der betreuung minderjähriger 
schutzsuchender zusammenhängt und sich deutlich in der gesamtent-
wicklung niedergeschlagen hat. Die Jugendhilfeausgaben außerhalb von 
einrichtungen zeigten dagegen in allen räumen einen deutlichen auf-
wärtstrend. 

Innerhalb der sächsischen Kommunen sind die Kreisfreien städte 
stärker in der Jugendhilfe engagiert, was neben der abweichenden 
demografischen struktur durch das dortige angebot an spezialisier-
ten einrichtungen begründet ist, welche auch von den einwohnern des 
kreisangehörigen raums genutzt werden. In der Jugendhilfe außerhalb 
von einrichtungen zeigten sich 2020 dagegen eher geringe unterschiede.

Abbildung 187: Leistungen der Jugendhilfe in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 188: Struktur der Jugendhilfe 2020

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt, Statistisches Lan-
desamt des Freistaates Sachsen.
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8.5 Leistungen nach 
dem SGB XII sowie 
nach dem SGB IX

Die Leistungen nach dem sgb  XII 
umfassen eine Vielzahl von Leis-
tungen, beispielsweise die hilfe zur 
Pflege oder die grundsicherung im 
alter und bei erwerbsminderung 
(siehe Übersicht am anfang dieses 
Kapitels). Leider ist die verwendete 
gruppierungssystematik der Kassen-
statistik nur bedingt für eine aufglie-
derung nach einzelaufgaben geeignet, 
sodass lediglich die aktuelle gesamt-
summe dargestellt werden kann.324 
seit 2020 ist die eingliederungshilfe 
für menschen mit behinderung neu im 
sgb IX geregelt. Dies spiegelt sich erst 
unvollständig in der amtlichen Finanz-
statistik, vor allem für die sächsischen 
Kommunen, die eine Übergangsfrist 
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  – unabhängig von konjunk-
turellen schwankungen und anderen veränderlichen umfeldvariablen. 
In Ostdeutschland und sachsen befinden sie sich allerdings auf einem 
wesentlich niedrigeren Niveau als in Westdeutschland (abbildung 189). 
Das ausgabeniveau der ostdeutschen und sächsischen Kommunen 
belief sich 2020 auf 308  euro/einw., gegenüber dem bundesdurch-
schnitt von 452  euro/einw. und einem nochmals höheren Niveau der 
finanzschwachen westdeutschen Kommunen (502  euro/einw.). In den 
Leistungsbereichen des sgb  XII bestehen durchaus kommunale ein-
flussmöglichkeiten auf die entstehenden Kosten, die in sachsen offen-
bar intensiver genutzt werden. Die Differenz zum wesentlich höheren 
bundesschnitt erklärt sich durch das deutlich höhere gewicht der 
sozialhilfe in den westdeutschen Kommunen gegenüber den arbeits-
marktorientierten Leistungen des sgb II, die in Ostdeutschland in den 
vergangenen Jahrzehnten prägend waren. 

eine aufgliederung nach den hilfearten des sgb XII ist in der Kassensta-
tistik nicht vorgesehen, jedoch mittels der sozialhilfestatistik möglich 
(abbildung  190). Im Jahr  2020 entfiel demnach sowohl in Deutschland 
(74,2 %) als auch in sachsen (77,6 %) der großteil der ausgaben auf die 
eingliederungshilfe für menschen mit behinderungen. mit 16,7  % bzw. 
14,9  % ist die hilfe zur Pflege der zweitgrößte ausgabenposten, der 
zudem eine besonders starke ausgabendynamik hat.325

Im Freistaat sachsen werden die kommunalen ausgaben im bereich der 
sozialen Leistungen nach dem sgb XII und sgb IX von den Kreisfreien 

324 Durch eine Umschlüsselung der Bundesstatistik lässt 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	ursprünglich	zweitgröß-
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	vollstän-
dig durch den Bund übernommen wird.

städten und Landkreisen getragen, in erheblichem umfang aber auch 
vom Kommunalen sozialverband (KsV). Dieser ist in erster Linie als 
überörtlicher sozialhilfeträger für die Leistungen an menschen mit 
behinderungen sowie die heimaufsicht, das entschädigungsrecht 
und die Förderung der Jugendhilfe zuständig326 und finanziert sich im 
Wesentlichen327 durch die sozialumlage, die von den Landkreisen und 
Kreisfreien städten aufgebracht wird.328 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 für 
menschen mit behinderungen bemerkbar. 2020 gaben die Landkreise 

326 Der KSV ist insbesondere für die teilstationären und stationären Leistungen zustän-
dig,	vgl.	§ 13	Abs. 2	SächsAGSGB.	Bis	2017	war	dies	auf	den	Personenkreis	der	18	bis	
65-Jährigen begrenzt. Der KSV behält seit 2018 alle EGH-Fälle. Die drei letztgenannten 
Aufgaben	werden	nicht	durch	die	Sozialumlage	finanziert,	sondern	wurden	2008	mit	
der	Aufgaben-	und	Kreisgebietsreform	übernommen	und	sind	MBA-pflichtig	bzw.	rein	
aus	Bundesmitteln	finanziert	(Entschädigungsrecht).

327	 Daneben	fließen	ihm	Erstattungen	und	Rückzahlungen	von	Leistungen	zu.
328 Daneben nimmt er die Aufgaben der überörtlichen Betreuungsbehörde und des Inte-

grationsamtes	wahr.	Dies	schließt	u. a.	auch	die	Kriegsopferfürsorge	ein.

Abbildung 189: Entwicklung der Leistungen nach dem SGB XII in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 190: Anteil der einzelnen Hilfearten an den gesamten 
Bruttoausgaben im Bereich des SGB XII in Deutschland (äußerer 
Ring) und Sachsen (innerer Ring) im Jahr 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statisti-
sches Bundesamt.
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121 euro/einw. für die genannten sozi-
alen Leistungen aus, die Kreisfreien 
städte 179 euro/einw.

8.6 Leistungen nach 
dem Asyl bewerber-
leistungs gesetz

In den Jahren 2014 bis 2016 stieg die 
Zahl der empfänger kommunaler Leis-
tungen nach dem asylbewerberleis-
tungsgesetz (asylbLg) bundesweit 
deutlich an und erreichte 2015 mit rund 
975.000 Personen einen höchststand. 
In sachsen lebten 2015 rund 46.000 
empfänger von Leistungen nach dem 
asylbewerberleistungsgesetz. ende 
2019 waren es nur noch etwas weniger 
als 20.000.329 Infolge des rückgangs 
der Fallzahlen wurden am aktuellen 
rand im bundesdurchschnitt nur noch 
ausgaben in höhe von rund 33  euro/
einw. getätigt. Damit sind die ausgaben 
nur noch halb so hoch wie zum aus-
gabenseitigen höhepunkt der Flücht-
lingszuwanderung im Jahr  2016.330 Das 
ausgabenniveau der Landkreise und 
Kreisfreien städte in sachsen fiel mit 
durchschnittlich 43  euro/einw. aller-
dings höher aus. mit 28  euro/einw. 
liegen die übrigen ostdeutschen Kom-
munen unter beiden Vergleichsgrup-
pen. In der gesamtschau wird deut-
lich, dass die fiskalische bedeutung 
der asylbewerberleistungen in den 
kommunalen haushalten während der 
letzten beiden Jahre parallel zur ent-
wicklung der Zahl der leistungsberech-
tigten Personen an bedeutung verloren 
hat. 

Die zum Teil sehr unterschiedlichen 
Kostenbelastungen der Kommu-
nen hängen von mehreren Faktoren 
ab. erstens sind die hier gezeigten bruttokosten je nach verfügbaren 
unterkünften (zentrale/dezentrale unterbringung), lokalen mietniveaus 
sowie ggf. zu gewährenden besonderen Leistungen unterschiedlich. 
schwierig ist in diesem Zusammenhang auch ein graubereich der sta-
tistischen erfassung. Die Kassenstatistik bildet die tatsächlichen aus-
gaben nur sehr unvollständig ab. unterbringungskosten fallen auch in 
bereichen der Infrastrukturausgaben (abschnitt 7) oder beim laufenden 
sachaufwand an (abschnitt 6.1.6). Für eine untersuchung der effektiven 
ausgaben ist die Kassenstatistik daher nur für einen ersten eindruck 
und Vergleich geeignet. Tiefer gehende analysen erfordern aufwändi-
gere Datenrecherchen.331 Im Zuge der evaluierung der Pauschale nach 

329 Zahlen für 2020 waren bis zum Redaktionsschluss noch nicht veröffentlicht.
330 Der Höhepunkt der Zugangszahlen wurde zum Jahreswechsel 2015/2016 erreicht. Die 

Ausgaben liefen leicht nach und erreichten 2016 ihren Peak.
331 Zur Evaluierung der tatsächlichen Ausgaben und Aufwendungen in Sachsen für die 

Jahre 2013 bis 2016 vgl. Lenk/Hesse/Diesener u. a. (2016).

dem sächsFlüag haben Datenerhebungen ergeben, dass rund 20 % bis 
25 % der relevanten kommunalen ausgaben nicht in den hier aufgeführ-
ten sozialausgaben erfasst werden.332

Für die tatsächliche Nettobelastung der Kommunen ist weiterhin ent-
scheidend, in welchem umfang sich die Länder und ggf. der bund über 
den Transmissionsweg der Länder an der Finanzierung der bruttoaus-
gaben beteiligen. hier sind sehr unterschiedliche ansätze festzuhalten, 
die von einer vollständigen Kostenerstattung mit spitzabrechnung 
(mecklenburg-Vorpommern oder saarland) bis zu einer einmaligen Pau-
schale (baden-Württemberg) reichen. In sachsen erfolgt die erstattung 

332	 Vgl.	Lenk/Hesse/Diesener	(2018),	insbesondere	S. 71	f.

Abbildung 191: Entwicklung der Ausgaben für Soziale Leistungen nach dem SGB XII und dem 
SGB IX in Sachsen in Euro/Einw,

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

Abbildung 192: Entwicklung der Ausgaben für Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsge-
setz in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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der notwendigen ausgaben mittels 
einer Pauschale, die an ein dynami-
sches Verfahren geknüpft ist.333 

Der Freistaat sachsen hat parallel 
dazu die Pauschale nach dem sächs-
Flüag auf ein atmendes Verfahren 
umgestellt, das sich an der Zahl der 
Leistungsempfänger orientiert. auf 
basis zweier gutachterlicher untersu-
chungen wurde die Pauschale mehr-
fach angepasst und ging seither in 
der Tendenz zurück. Dies hat damit 
zu tun, dass in der spitze der Zuwan-
derung eine besonders hohe Kos-
tendynamik eingetreten ist, die nun 
wieder rückläufig ist und sich auch in 
einer sinkenden Pauschale spiegelt. 
Dem gegenüber war die Pauschale in 
den Jahren bis 2016 überproportional 
angewachsen. Dennoch blieb der Landesgesetzgeber vor allem in zwei 
Punkten hinter der gutachterlichen empfehlung zurück. 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-
künften sowie beim Verwaltungsaufwand gegeben hat. Dies ist unrea-
listisch und führt dazu, dass die Kommunen auch zukünftig einen nicht 
unerheblichen Teil der Kosten selbst tragen müssen.

9 Kreisumlage

In den bisherigen betrachtungen wurde die Kreisumlage nicht erläu-
tert, die von den kreisangehörigen gemeinden aufgebracht wird, um 
die aufgabenerfüllung in den Landkreisen mitzufinanzieren. In der 
gewählten Darstellung, die auch für alle weiteren statistischen ana-
lysen zur kommunalen Finanzlage typisch ist,334 werden die Zahlungs-
ströme zwischen den gemeinden und gemeindeverbänden, zu denen 
auch die Kreisumlage gehört,335 bereinigt, um zu den so genannten 
bereinigten einnahmen und bereinigten ausgaben zu gelangen. Diese 
bereinigung ist erforderlich, um in der außendarstellung und im interre-
gionalen Vergleich Doppelzählungen zu verhindern. Würde keine berei-
nigung erfolgen, würden die von den Landkreisen getätigten ausgaben 
(z.  b. für Personal) erfasst und zusätzlich die Kreisumlage der kreis-
angehörigen gemeinden gezählt, mit denen diese finanziert werden. 
Das ausgabevolumen würde so rechnerisch aufgebläht, obwohl von 
der kommunalen ebene als ganze faktisch nur die Personalausgaben 
geleistet wurden. ebenso würde auf der einnahmeseite bei den kreis-
angehörigen gemeinden steuereinnahmen gezählt und zusätzlich 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 
Landesverbände gehen auf die Kreisumlage als wichtige eigene Einnahmeposition 
regelmäßig	näher	ein.

335 Des Weiteren beispielsweise auch die Finanzausgleichsumlage und die Sozialumlage 
für den Kommunalen Sozialverband.

verbucht. Die finanzstatistische bereinigung führt hier ebenfalls zur 
Vermeidung einer unzulässigen Doppelzählung. In aggregierten Dar-
stellungen, z. b. Ländervergleichen, 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 
Ländern) zusammengefasst bei den »sonstigen« einnahmen und ausga-
ben nachgewiesen wird.

Für die Differenzierung innerhalb sachsens ist die Darstellung gleich-
wohl von bedeutung. Für die kreisangehörigen gemeinden ist die Kreis-
umlage eine wichtige ausgabeposition, die daher zusätzlich beschrieben 
wird. Zwischen 2013 und 2020 hat sich das aufkommen der Kreisumlage 
um 39 % erhöht. einen geringen anteil hieran hatte die moderate erhö-
hung der Kreisumlage, die sich zwischen 2013 und 2018 zunächst von 
durchschnittlich 31,9 % auf 33,7 % der umlagegrundlagen (steuerkraft 
zzgl. allgemeine schlüsselzuweisungen nach § 26 sächsFag)336 anstieg 
und dann bis 2020 auf 32,9 % zurückging. Damit macht die entwicklung 
des Kreisumlagesatzes lediglich etwas weniger als 10  % des gesamt-
zuwachses der Kreisumlage aus. Im gesamten bundesgebiet waren 
die durchschnittlichen Kreisumlagesätze seit 2018 leicht rückläufig,337 
worin sich der geringere Druck auf die kommunalen sozialausgaben 
spiegelt (siehe abschnitt 8.2). Diese müssen, wenn den Landkreisen als 
Träger dieser Leistungen keine anderen einnahmequellen zur Verfügung 
stehen, über eine anhebung der Kreisumlage finanziert werden, was 
über viele Jahre der Fall gewesen ist. bedeutender waren die anstiege 
der umlagegrundlagen, die für über 90 % des gesamten anstiegs seit 
2013 ursächlich waren. Zuletzt brachten die kreisangehörigen gemein-
den in sachsen 2020 durchschnittlich eine Kreisumlage von 372 euro/
einw. auf (2013: 258 euro/einw.). Durchschnittlich belastet die Kreisum-
lage die kreisangehörigen gemeinden damit mit 15,5 % ihrer bereinig-
ten einnahmen (einschließlich der umlage). 2013 waren es noch 15,0 % 
gewesen. bezogen auf die allgemeinen Deckungsmittel beträgt die 
belastung im Jahr 2018 durchschnittlich 24,2 % (2013 noch 22,7 %).

336	 Die	Umlagegrundlagen	sind	gemäß	§ 26	Abs. 3	die	Steuerkraftmesszahlen	nach	§ 8,	
die	allgemeinen	Schlüsselzuweisungen	nach	§ 9,	abzüglich	der	Finanzausgleichsum-
lage	nach	§ 25a	und	die	Auflösungsbeträge	des	Sonderpostens	nach	§ 23	Absatz 2	
Satz 4	SächsFAG.

337	 Vgl.	Wohltmann	(2021),	S. 628.

Abbildung 193: Entwicklung der Ausgabebelastung durch die Kreisumlage in Sachsen

Durchschnittlicher Kreisumlagesatz = aufkommensgewichtetes Mittel 
Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen, Deutscher 
Landkreistag (2021), S. 625.
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Korrespondierend zu den steuerkraft-
differenzen zwischen den gemeind-
lichen größenklassen und zu den 
regelungen im sächsFag mit einer 
recht intensiven einwohnerverede-
lung, die zu höheren schlüsselzuwei-
sungen in größeren kreisangehöri-
gen städten führt, steigen auch die 
belastungen durch die Kreisumlage 
mit der größenklasse. Während kreis-
angehörige gemeinden mit weniger 
als 3.000  einwohnern 2020 durch-
schnittlich 294 euro/einw. Kreisumlage 
leisteten, waren es in der gruppe mit 
über 20.000  einwohnern 438  euro/
einw. (abbildung  194). Der Vergleich 
zwischen 2013 und 2020 zeigt, dass die 
spreizung zwischen den größeren und 
kleineren gemeinden gleichbleibend 
hoch ist: Die gemeinden mit mehr 
als 20.000  einwohnern zahlen je ein-
wohner etwa 50  % mehr Kreisumlage 
als die kleinsten gemeinden unter 
3.000 einwohner.

10 Verschuldung

Die Verschuldung der öffentlichen 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 Ländern nicht gelöst. Daher soll auf diesen bereich 
gesondert eingegangen werden.

Die kommunalen schulden können statistisch differenziert werden 
nach:338

 ― schulden der Kernhaushalte der gemeinden und gemeindever-
bände (in sachsen einschließlich KsV und Verwaltungsverbände),

 ― schulden der Extrahaushalte (öffentliche Fonds, einrichtungen und 
unternehmen, die unter öffentlicher Kontrolle stehen und öffentlich 
finanziert werden, einschließlich hilfsbetriebe des staates),

 ― schulden der sonstigen öffentlichen Fonds, Einrichtungen und 
Unternehmen (beteiligung der öffentlichen hand mit mehr als 50% 
des Nennkapitals oder stimmrechts339 an privatrechtlichen unter-
nehmen, die marktproduzenten sind, d. h., die ihren umsatz nicht mit 
den Kernhaushalten erzielen. hierzu zählen beispielsweise Ver- und 
entsorgungsunternehmen, Verkehrsbetriebe oder Krankenhäuser).

alle zusammen bilden die Schulden des öffentlichen Bereichs. Für jede 
schuldenart wird weiterhin zwischen schulden bei anderen öffentli-
chen einheiten und beim nicht-öffentlichen (=privaten) bereich unter-
schieden. Nicht dokumentiert werden dagegen bürgschaften, die einen 

338	 Vgl.	vertiefend	dazu	den	Methodenbericht	zur	Schuldenstatistik:	Statistisches	Bun-
desamt	(2013),	S. 6ff.

339 Hierzu zählen sowohl unmittelbare als auch mittelbare Beteiligungen.

Charakter von eventualverbindlichkeiten haben sowie Verpflichtungen 
innerhalb von Cashpooling-Konstruktionen340.

ein Vergleich (abbildung  195) zeigt die strukturen der kommunalen 
Verschuldung auf basis des aktuellen schuldenbegriffs einschließlich 
der weiteren Verbindlichkeiten (kreditähnliche rechtsgeschäfte (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 sächsischen Kommunen 
fällt mit 3.233  euro/einw. sowohl gegenüber dem bundesdurchschnitt 
(4.802  euro/einw.) als auch gegenüber 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 sächsischen Kommunen (ohne berücksichtigung 
der schulden aus kreditähnlichen rechtsgeschäften sowie Verbindlich-
keiten aus Lieferung und Leistung) auf nur 34  % (535  euro/einw.) des 
bundesdurchschnitts, den höchsten schuldenstand verzeichnen hier 
die Kommunen in den finanzschwachen Westländern mit 128 % des bun-
desdurchschnitts (2.041  euro/einw.). In den ausgelagerten bereichen 
liegt die Verschuldung der sächsischen Kommunen mit 2.698 euro/einw. 
dagegen näher 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 %. Für 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 
überproportionale 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 näher untersucht. Dies ist auch in 

340 Diese werden seit 2020 in den Berichten des Statistischen Bundesamtes ausgewie-
sen, allerdings können 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-Aktivitäten	verzerrt.

Abbildung 194: Entwicklung der Ausgaben für die Kreisumlage in den kreisangehörigen Gemein-
den Sachsens in Euro/Einw.

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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vergleichbaren statistischen und kom-
munalwissenschaftlichen Veröffentli-
chungen üblich und prägt auch nach 
wie vor die öffentliche Diskussion um 
öffentliche schulden. Vor allem muss 
betont werden, dass ausgelagerte 
bereiche, insbesondere die kommu-
nale Ver- und entsorgungswirtschaft 
oder die Wohnungsunternehmen, 
eigene Finanzierungskreisläufe besit-
zen, die sich durchaus erheblich von 
der Lage der kommunalen Kernhaus-
halte unterscheiden können, ohne 
damit auf die stabilität der kom-
munalen haushaltslage einfluss zu 
nehmen.341 es ist zudem nicht zu erken-
nen, dass die ausgelagerten bereiche 
eine schuldendynamik aufweisen, die 
eine Verlagerung der schuldenlast aus 
den Kernhaushalten erwarten lässt.

Zudem ist zu bemerken, dass der blick 
auf die schulden nur eine seite  der 
medaille darstellt. auf der anderen 
seite  befinden sich im kommunalen 
einflussbereich auch Vermögens-
werte, die potenziell zur ablösung der 
schuldenstände zur Verfügung stehen. 
gerade im bereich der auslagerun-
gen und beteiligungsgesellschaften 
ist hier eine vertiefende analyse loh-
nenswert. Trotz der flächendeckenden 
einführung der Doppik in sachsen 
ab dem Jahr  2013 fehlen hier noch 
erkenntnisse, die erst mit dem Vorlie-
gen kommunaler doppischer gesamt-
abschlüsse gewonnen werden können. 
mit dem derzeitigen Instrumentarium 
der Finanzstatistik können sie noch 
nicht abgebildet werden.

10.1 Verschuldung der 
Kernhaushalte

Wird die gesamtverschuldung der 
kommunalen Kernhaushalte in Deutschland betrachtet (Investive 
schulden, Kassenkredite, schulden bei öffentlichen 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 zunächst im 
Jahr 2020 ein anstieg der Verschuldung von lediglich 1,3 % zu beobach-
ten gewesen. 

341 Wenn beispielsweise ein kommunaler Entsorgungsbetrieb aus technischen Gründen 
eine	größere	Investition	tätigt	und	diese	durch	einen	Kredit	finanziert,	so	führt	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 geschmälert wird. Die 
Haushaltslage ist in diesem Fall stabil und dennoch steigt die Verschuldung. Insofern 
ist der alleinige Blick auf die gesamthafte Verschuldungskennzahl unzureichend.

Die seitwärtsbewegung 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 
erhöhte sich der Kreditbestand sogar etwas, was im Zusammenhang mit 
dem steigenden Investitionsvolumen in diesen Ländern steht.

eines der markenzeichen der sächsischen Kommunalfinanzen ist die im 
gesamten Zeitraum anhaltende negative Nettoneuverschuldung, die 
sich in einer fortgesetzten rückführung des schuldenstandes zeigt. 
mit blick auf die sehr hohe Verschuldung der sächsischen Kommunen 
in den 1990er Jahren und die hohe Zinsbelastung war dies über lange 
Zeit notwendig, um langfristig finanzielle handlungsspielräume zu 
ermöglichen. angesichts des Zinsniveaus lassen sich derzeit allerdings 

Abbildung 195: Struktur der kommunalen Verschuldung 2020

 
* ohne gemeinsame Extrahaushalte  
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 196: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands (Kernhaushalte) in Euro/Einw. 

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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kaum noch spielräume eröffnen (siehe 
abschnitt  III.6.1.7). Zwischen 2013 und 
2020 konnte ein weiterer rückgang 
um 33 % auf 522 euro/einw. realisiert 
werden. bundesweit gingen die kom-
munalen schulden um 8,7  % zurück. 
am aktuellen rand betrug die Ver-
schuldung der sächsischen Kommu-
nen daher nur noch 33 % des bundes-
weiten Durchschnitts und 63  % des 
Durchschnitts der übrigen ostdeut-
schen Kommunen. Der befund einer 
stetigen Tilgung der schuldenlast 
gilt im Übrigen auch für 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 
Flächenländern ein leichter anstieg 
der kommunalen Verschuldung zu 
erkennen, während sowohl sachsen 
als auch die übrigen ostdeutschen 
Länder ihren kommunalen schulden-
stand in den Kernhaushalten weiter 
geringfügig reduzieren konnten. 

ein näherer blick auf die entwicklung 
der kommunalen schulden in Deutsch-
land offenbart zwei Teilentwicklun-
gen: Während die so genannten fun-
dierten schulden für Investitionen 
fast unverändert blieben, wurde der 
Zuwachs der Kassenkredite, der zu 
beginn der 2000er Jahre begonnen 
hatte, gestoppt (abbildung  197). mehr 
als ein Drittel des bundesweiten Kas-
senkreditbestandes konnte zudem 
zurückgeführt werden, vor allem seit 
2017. Die entschuldung verlief jedoch 
nicht flächendeckend und gleichmä-
ßig. stattdessen ist sie vor allem auf 
spezifische Landesprogramme zurück-
zuführen, wie der rückgang der Kas-
senkredite 2018 durch die Übernahme 
der bestände der hessischen Kommu-
nen durch die sog. hessenkasse (rund 4,9 mrd. euro). Kleine Programme, 
wie die unterstützung (Tilgungshilfen) für kommunale Kassenkredite im 
saarland 2020 oder in brandenburg ab 2019 haben einen ähnlichen Pro-
jektcharakter. In den nachfolgenden abschnitten wird auf diese beiden 
Teilkomponenten separat eingegangen.

Die Differenzierung innerhalb sachsens zeigt, dass der rückläufige 
Trend des schuldenstands in allen Teilräumen vollzogen wurde (abbil-
dung  198). Die kreisangehörigen 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 städte konnten ihren 

schuldenstand am deutlichsten reduzieren. gegenüber dem Jahr  2013 
sank ihr schuldenstand um 37 % auf zuletzt 453 euro/einw. 

ende des Jahres 2020 waren in sachsen 67 städte und gemeinden schul-
denfrei, hatten also keine schulden im Kernhaushalt – mehr als jemals 
zuvor.342 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 größenklasse bis 
unter 5.000 einwohner. aber auch immer mehr größere städte zwischen 
5.000 und 20.000 einwohnern sind schuldenfrei. Weitere 56 städte und 

342 Werden die übrigen Verbindlichkeiten und kreditähnlichen Rechtsgeschäfte der 
Kernhaushalte addiert, verbleibt nur eine einzige Gemeinde mit einer völligen Schul-
denfreiheit. Dies ist aber insbesondere aufgrund der technisch bedingt auftretenden 
Verbindlichkeiten LuL keine sachgerechte Vergleichsbasis.

Abbildung 197: Entwicklung und Struktur des Gesamtbestands der kommunalen Verschuldung 
in den Kernhaushalten in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 198: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands in den Kernhaushalten in 
Sachsen in Euro/Einw.

198

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



sachsenlandkurier 05|21

Gemeindefinanzbericht 

139

gemeinden hatten zum 31.12.2020 einen schuldenstand von weniger als 
100  euro/einw., im Jahr  2013 waren es nur 40. Demgegenüber weisen 
in sachsen lediglich 11 Kommunen einen schuldenstand auf, der höher 
als der bundesdurchschnitt von 1.595 euro/einw. liegt. auch diese grup-
pieren sich im Wesentlichen aus der größenklasse <5.000  einwohner, 
sodass die dahinter liegenden absoluten schuldenstände überschaubar 
sind.343

Innerhalb der kreisangehörigen gemeinden konnte über alle größen-
klassen hinweg eine deutliche senkung der schuldenstände erreicht 
werden. am stärksten verlief die entschuldung in der gruppe der 
großen Kreisstädte (-42,5 %). Die restlichen größenklassen verzeichnen 
rückgänge im bereich von 27  % bis 30  %. somit schwinden auch die 
größenklassenbezogenen 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 sächsischen Kommunen mit 
weniger als 100 euro/einw. verschuldet und damit nahezu schuldenfrei 
ist. ein direkter effekt der entschuldung besteht sicherlich in einem 
zusätzlichen fiskalischen spielraum durch eingesparte Zinsausgaben. 
Dieser effekt ist jedoch stark vom Zinsniveau abhängig. Wie schon im 
abschnitt  zu den Zinsausgaben gezeigt wurde, ist diese grundsätzlich 
positiv zu bewertende Wirkung derzeit durch das niedrige Zinsniveau 
wenig ausgeprägt (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 größer, je umfangreicher der schul-
denstand ist. Letztlich ist die vollständige schuldenfreiheit einer 
Kommune aus finanzwissenschaftlicher sicht nicht notwendigerweise 
positiv zu bewerten.344 sie würde 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	beläuft.

344	 Vgl.	Hesse	(2019),	S. 72	ff.

aus zukünftigen Zahlungsströmen 
bedienen lässt, kann dies durchaus 
kritisch bewertet werden. gerade 
angesichts der bestehenden infra-
strukturellen Nachholbedarfe und 
dem anhaltend niedrigen Zinsniveau 
könnte das günstige Zeitfenster auch 
für höhere ausgaben genutzt werden. 
Positiv ist jedoch zu bewerten, dass 
die sächsischen Kommunen durch 
den niedrigen schuldenstand einen 
Puffer für kreditfinanzierte ausgaben 
in fiskalisch schwierigen Zeiten haben. 
Ohne den Freistaat aus seiner Verant-
wortung für die Kommunen zu ent-
lassen, könnten die Kommunen ihre 
Investitionsprogramme bei fehlender 
Liquidität zunächst stärker aus Kredi-
ten finanzieren. Die marktgegebenhei-
ten, die auch mittelfristig abgesichert 
werden können, bieten hierfür ein 
günstiges umfeld.

Zu den schulden im Kernhaushalt gehören neben den investiven schul-
den (abschnitt 10.2), den Kassenkrediten (abschnitt 10.3) und den schul-
den beim öffentlichen bereich auch kreditähnliche rechtsgeschäfte 
und Verbindlichkeiten aus Lieferungen und Leistungen. Die kreditähn-
lichen rechtsgeschäfte 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 Ländervergleich 
der effekt der ungleichmäßigen Doppikumstellung. Doppisch buchende 
Kommunen können den Wert direkt aus der kommunalen bilanz über-
nehmen, kameral buchende Kommunen konnten die Position hingegen 
mangels kaufmännischer buchführung in der Vergangenheit noch nicht 
durchgehend an das statistische Landesamt melden.345 Da Vorjahres-
werte fehlen, sind diese schulden auch nicht »gewachsen«, sondern 
»erfassungsbedingt hinzugetreten«. Die beiden genannten Komponen-
ten haben allerdings keine strukturellen einflüsse 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. grundsätzlich ist die schuldaufnahme nur subsidiär, d.  h. 
nach ausschöpfung aller übrigen einnahmequellen zulässig (in sachsen: 
§  73 abs.  4 sächsgemO). In sachsen unterliegt die gemeindliche Kre-
ditaufnahme der genehmigung der rechtsaufsichtsbehörde (§  82 
abs.  2 sächsgemO), welche den gesamtbetrag der Kreditaufnahme 
hinsichtlich der finanziellen Leistungsfähigkeit bewertet. Kredite sind 
ausschließlich »nur für Investitionen, Investitionsförderungsmaßnah-
men und zur umschuldung« zulässig (§  82 abs.  1 sächsgemO). Diese 
regelungen gelten in vergleichbarer Form auch in den anderen Ländern. 
Daher sind kommunale schulden in der regel so genannte »fundierte« 
oder »investive« schulden. Ihnen stehen konkrete Vermögenswerte 

345 Auskunft des Statistischen Landesamtes in Kamenz.

Abbildung 199: Entwicklung des kommunalen Schuldenstands in den Kernhaushalten in den 
kreisangehörigen Gemeinden Sachsens in Euro/Einw.
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Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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gegenüber. Im Idealfall werfen diese 
Investitionen erträge ab, die zur 
Finanzierung des schuldendiens-
tes (Zinsen und Tilgung) verwendet 
werden können und sich in positiven 
Finanzierungssalden niederschlagen. 
Ist dies nicht der Fall, ist der schul-
dendienst aus Überschüssen anderer 
haushaltspositionen, insbesondere 
aus steuermitteln, zu finanzieren. In 
diesem Fall werden die Finanzierungs-
lasten in Form von Tilgungszahlungen 
idealerweise über die Nutzungsdauer 
der Investitionen verteilt (sog. Pay-as-
you-use-Prinzip), sodass sich ein ste-
tiger Tilgungspfad über die Zeit ergibt. 
Dies bedingt jedoch nicht notwendi-
gerweise, dass die gesamtverschul-
dung auf null sinkt, da neue Investiti-
onsprojekte hinzutreten können. 

Der rückgang der kommunalen Ver-
schuldung in sachsen lässt sich auf 
die Tilgung investiver Kredite zurück-
führen. sie betrugen 2020 rund 503  euro/einw., was etwas weniger 
als der hälfte des bundesdurchschnitts (1.088  euro/einw.) entsprach. 
Dieser Wert ist umso bemerkenswerter, wenn man berücksichtigt, 
dass die sächsischen Kommunen noch anfang der 2000er Jahre ein 
deutlich überdurchschnittliches Niveau zu schultern hatten, welches 
seitdem erheblich gesenkt werden konnte (-33 % seit 2013, -59 % seit 
2000). Ähnlich starke rückführungen der schuldenstände konnten in 
den übrigen 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 stände der Investitionskredite erkennbar (+8  %), welche aller-
dings auch durch die weit überdurchschnittlichen entwicklungen in 
den finanzschwachen Vergleichsländern (+23 %) bedingt sind. auch im 
bundesdurchschnitt kann über den gesamten betrachtungszeitraum 
ein leichter anstieg der schuldenstände um 4  % konstatiert werden. 
Die westdeutschen Kommunen greifen angesichts der äußerst günsti-
gen marktbedingungen häufiger auf Krediteinnahmen zur Finanzierung 
ihrer Investitionen zurück. Wie die ausführungen zu den Zinsausgaben 
zeigen, können sie dennoch sinkende Zinsbelastungen realisieren. 
Diese Politik birgt zwar Zinsänderungsrisiken, die Wahrscheinlichkeit 
einer mittelfristigen Zinserhöhung ist allerdings als gering einzuschät-
zen. Zudem wachsen auch Wirtschaft und steueraufkommen, sodass 
auch ein steigender schuldenstand nicht mit einem Verlust der Leis-
tungsfähigkeit einhergehen muss. 

Innerhalb sachsens verliefen die entwicklungen identisch zu denen der 
gesamtverschuldung im Kernhaushalt (abbildung  198). Die Kreisfreien 
städte waren 2020 mit 453 euro/einw. verschuldet, wobei Dresden keine 
investiven Kredite aufwies. Die kreisangehörigen gemeinden wiesen 
zusammen 412  euro/einw., die Landkreise 453  euro/einw. investive 
schulden auf. 

10.3 Kassenkredite

eine besondere rolle spielen die kommunalen Kassenkredite (je nach 
bundesland auch »Liquiditätskredite« oder »Kredite zur Liquiditäts-
sicherung«). sie dienen ursprünglich ausschließlich der kurzfristigen 
Überbrückung von Liquiditätsengpässen im laufenden Kommunal-
haushalt und müssen dementsprechend auch kurzfristig zurückgezahlt 
werden.346 seit dem Jahr 2000 hatten sie sich mit einem besorgnis erre-
genden Tempo zu einem dauerhaften Finanzierungsinstrument ent-
wickelt. hierzu haben in besonderem maße die strukturellen Defizite 
in vielen Kommunen beigetragen, die vielerorts durch Kassenkredite 
finanziert wurden. unzureichende Konsolidierungsbemühungen und 
eine Duldung durch die Kommunalaufsicht haben dies zusätzlich unter-
stützt. Zum anderen spielt auch das äußerst niedrige Zinsniveau der 
letzten Jahre eine nicht unbedeutende rolle.

Kredite zur Liquiditätssicherung sind problematisch, da es sich in der 
regel um kurzlaufende Kredite mit regelmäßiger refinanzierungserfor-
dernis handelt. Folglich bestehen hohe Zinsänderungsrisiken. Daher 
bergen insbesondere hohe Kassenkreditbestände potenziell erhebliche 
gefahren für die haushaltsstabilität in vielen Kommunen.

Im berichtszeitraum 2013–2020 haben die kommunalen Kassenkredite 
bundesweit zunächst stagniert und waren seit 2017 rückläufig. 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 bestände vor allem in den finanzschwachen 
westdeutschen Ländern, allen voran in Niedersachsen (-64  %) und 
schleswig-holstein (-64  %). Zuwächse gegenüber 2013 sind dagegen 
in baden-Württemberg (+129  %) sowie in sachsen-anhalt (+12  %) zu 
beobachten gewesen. Den größten effekt hatte der Übergang von ins-
gesamt rund 4,9 mrd. euro kommunalen Kassenkrediten in hessen an 

346	 Vgl.	Schwarting	(2006),	S. 307f.

Abbildung 200: Entwicklung des Stands der Kredite beim nicht-öffentlichen Bereich (Kernhaus-
halte) in Euro/Einw.

 

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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die sog. hessenkasse im Jahr  2018.347 
Ähnliche Tilgungshilfen mit Projekt-
charakter, d.  h., mit einer Verbindung 
von entschuldung und struktureller 
haushaltsverbesserung laufen aktuell 
beispielsweise in brandenburg (ab 
2019)348 oder im saarland (ab 2020)349.

Die in der abbildung 201 nachgezeich-
nete entwicklung offenbart gewichtige 
regionale unterschiede im umgang mit 
Kassenkrediten. besonders in sachsen 
wird der umgang mit Kassenkrediten 
sehr restriktiv vollzogen. Im Jahr 2020 
wiesen die sächsischen Kommunen 
bestände von lediglich 19  euro/einw. 
auf, was kaum ins gewicht fällt. hierin 
spiegelt sich die bereits seit Jahren 
gepflegte Konsequenz beim ausgleich 
der haushalte und beim erwirtschaf-
ten von Überschüssen in der laufen-
den rechnung. Die gesamtsumme 
an Kassenkrediten von knapp 76  mio. 
euro entfiel dabei auf zwei Landkreise 
(zusammen 28,5 mio. euro), den Kom-
munalen sozialverband (20,5  mio. 
euro) sowie die städte und gemeinden 
(27 mio. euro). allerdings wiesen viele 
dieser Kommunen gleichzeitig einen 
Finanzierungsüberschuss auf, was den 
schluss zulässt, dass sie die Kassen-
kredite ausschließlich zum Liquidi-
tätsmanagement verwendet haben. 
Die Kreisfreien städte haben keine 
Kassenkredite.

um die sonderstellung der säch-
sischen Kommunen noch deutli-
cher zu unterstreichen, erfolgt eine 
Zusammenstellung nach einzelnen 
Ländern (abbildung  202). hieraus ist 
ersichtlich, dass der stand der kom-
munalen Kassenkredite in sachsen 
einer der niedrigsten bundesweit 
ist (nur in bayern und Thüringen ist 
er noch geringer) und auch noch deutlich unter dem in den übrigen 
ostdeutschen Flächenländern liegt. In brandenburg, sachsen-anhalt 
und mecklenburg-Vorpommern werden ebenfalls recht hohe Kassen-
kreditbestände erreicht. Damit erklären sich die unterschiede in der 
Verschuldung der Kernhaushalte zwischen den sächsischen und den 

347 Die Kassenkredite wurden durch die Förderbank des Landes (WI Bank) übernom-
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 zusätzlichen Perspek-
tiven	für	die	kommunale	Entwicklung	zu	versehen.	Vgl.	Hessisches	Ministerium	der	
Finanzen (2019).

348 In Brandenburg erhalten die Städte und Gemeinden seit 2019 jährlich insgesamt 
57,3 Mio.	Euro	zur	Tilgung	ihrer	Kassenkredite.

349	 Im	 Saarland	 ist	 seit	 Anfang	 2020	 (vor	 der	 Corona-Pandemie)	 der	 Saarlandpakt	 in	
Kraft,	in	dessen	Rahmen	das	Land	sukzessive	eine	Milliarde	Euro	übernehmen	will.	
Vgl.	Ministerium	für	Finanzen	und	Europa	Saarland	(2020).

übrigen ostdeutschen Kommunen (mit ausnahme Thüringens) durch 
den abweichenden umgang mit Kassenkrediten. ebenso wird erkennbar, 
dass sich die Kassenkreditproblematik in drei Ländern besonders ver-
schärft darstellen, nämlich 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 erklärt die 
bestrebungen rund um kommunale entschuldungsprogramme in diesen 
Ländern (z. b. der stärkungspakt stadtfinanzen in Nordrhein-Westfalen 
oder der saarlandpakt). hessen hat sich mit der Übernahme der kom-
munalen Kassenkredite durch die hessenkasse aus dieser gruppe ent-
fernt.

In sachsen sind niedrige schuldenstände und eine stabile haushalts-
führung charakteristisch für die Kommunen. sicherlich kann diskutiert 

Abbildung 201: Entwicklung der Kassenkredite in Euro/Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.

Abbildung 202: Stand der kommunalen Investitions- und Kassenkredite zum 31.12.2020 in Euro/
Einw.

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Statistisches Bundesamt.
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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 möglichkeiten darstellbar wäre. Dennoch kann 
festgehalten werden, dass im Zusammenspiel von rat, Verwaltung und 
Kommunalaufsicht in der gesamtschau deutlich bessere ergebnisse 
erzielt wurden als in vielen anderen Ländern.

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 für das 1. halbjahr  2021 
bieten.350 Durch die doppische herangehensweise sind die Daten an 
einigen stellen nicht vollständig deckungsgleich zu den analysewegen 
des gemeindefinanzberichts. Daher wird die Darstellung des statisti-
schen Landesamtes direkt interpretiert.351 ein erster blick zeigt, dass die 
bereinigten auszahlungen im Vorjahresvergleich zum 1. halbjahr  2020 

350 Der Statistische Bericht wird nicht mehr unterjährig veröffentlicht, die Daten können 
allerdings für die Jahre ab 2019 der Statistischen Datenbank entnommen werden.

351 Die Strukturierung und Berechnung der Zwischenergebnisse und des Saldos wurden 
entgegen dem üblichen Vorgehen nicht selbst vorgenommen, sondern direkt vom 
Statistischen Landesamt übernommen. Aus Gründen der Übersichtlichkeit 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.

weiter angestiegen sind (+0,9 %), die bereinigten einzahlungen jedoch 
noch etwas stärker 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 enthält, in dem sich bereits starke effekte der 
Corona-Pandemie auf die Privatwirtschaft und die öffentlichen haus-
halte ausgewirkt haben, ist zudem der Wert für das 1. halbjahr  2019 
angegeben, um das Vorkrisenniveau einzuordnen. Daraus ist ersichtlich, 
dass die bereinigten einzahlungen der sächsischen Kommunen bereits 
wieder höher liegen als im Vergleichszeitraum 2019, wobei die auszah-
lungen insgesamt stärker angestiegen sind als die einzahlungen.

auch wenn die halbjahresergebnisse nicht ohne Weiteres auf das 
gesamtjahr schließen lassen, so verbergen sich hinter diesem ergeb-
nis interessante Teilentwicklungen, die kurz skizziert werden sollen. 
Während einzelne Positionen starken unterjährigen schwankungen 
unterliegen (z.  b. Investitionen und antragsgebundene Zuwendungen) 
und für diese die hochrechnung des Jahreswerts besonders unsicher 
ist, kann der halbjahreswert für sich stetig entwickelnde größen (z. b. 
steuereinnahmen, Personal- und sozialausgaben) eher als früher Indi-
kator für das gesamtjahr genutzt werden.

Die Zuwächse auf der einzahlungsseite sind unter anderem ein ergeb-
nis der wieder kräftig 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 

Tabelle 12: Kassenmäßige Einnahmen und Ausgaben der sächsischen Gemeinden und Gemeindeverbände im 1. Halbjahr 2021 (Auswahl)

1. hj. 2021 1. hj. 2020 Differenz ggü. 2020 1. hj. 2019 Differenz ggü. 2019
euro/einw.* euro/einw. euro/einw. % euro/einw. euro/einw. %

bereinigte einzahlungen 1.606 1.527 78 5,1% 1.548 58 3,8%
darunter:
steuern und steuerähnliche einnahmen (brutto) 433 362 71 19,7% 414 19 4,6%
schlüsselzuweisungen 333 325 7 2,2% 319 13 4,2%
sonstige Zuweisungen und Zuschüsse vom Land 338 307 31 10,1% 288 51 17,6%
privat- und öffentlich 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% 1.516 113 7,4%
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 7,7%
Zuschüsse und erstattungen für laufende 
Zwecke 342 331 11 3,3% 294 48 16,2%
auszahlungen für Investitionen (ohne Finanz-
anlagen) 212 218 -6 -2,7% 183 29 15,8%

saldo der bereinigten einzahlungen und 
auszahlungen -23 -88 65 32 -55

* Berechnungsgrundlage: Einwohner am 30.06.2020 
** ohne Finanzierungstätigkeit 
Quelle: Eigene Darstellung der Auswahl, Daten: Statistisches Landesamt des Freistaates Sachsen.
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des Niveaus aus 2019. auch die 
schlüsselzuweisungen (+2,2  %) 
und die sonstigen Zuweisungen 
und Zuschüsse vom Land (+10,1 %) 
sind im 1. halbjahr  2021 weiter 
angestiegen. Weiter krisenbedingt 
rückläufig waren  – angesichts 
fortdauernder pandemiebedin-
ger schließungen öffentlicher 
einrichtungen bzw. des betriebs 
mit verminderter auslastung  – 
die einnahmen aus öffentlich-
rechtlichen und privatrechtlichen 
entgelten und sachbezogenen 
Kostenumlagen (-3,0  %). einen 
starken rückgang wiesen zudem 
die einnahmen aus Investitions-
zuweisungen des Landes auf. Der 
rückgang um rund ein Viertel 
gegenüber 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 rückgang hauptsächlich die einnahmenspitze des Jahres 
2020 kompensiert. gegenüber dem 1. halbjahr 2019 bleibt das Volumen 
fast konstant. unterstützend wirkt zudem die (hier nicht dargestellte) 
weiterhin hohe beteiligung des bundes an den kommunalen Kosten der 
unterkunft nach dem sgb II, die einen dauerhaften Charakter hat.

auf der auszahlungsseite sind die Personalauszahlungen geringfü-
gig rückläufig, was jedoch einen vorübergehenden Charakter haben 
dürfte. Die ausgaben für 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 geprägt 
ist. Die Zuschüsse und erstattungen für laufende Zwecke, die die aus-
gelagerte Leistungserbringung repräsentieren, sind moderat gestiegen, 
wobei sich zeigt, dass das Niveau noch immer deutlich höher ist als noch 
im 1. halbjahr 2019. bis zur mitte des Jahres 2021 ist demnach im bereich 
der laufenden Verwaltungstätigkeit noch keine Konsolidierungsaktivi-
tät auf breitem Feld erkennbar. Der rückgang 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 sächsischen 
Kommunen im Jahr 2021 noch deutlich unter dem eindruck der effekte 
der Corona-Pandemie stehen. auf der einnahmenseite zeigen sich 
bereits Zeichen der erholung, während auf der ausgabenseite das 
abbremsen der entwicklung noch durch die Pandemie-effekte beein-
trächtigt ist.

11.2 November-Steuerschätzung 2021 
und weiterer Ausblick

eine Prognose, wie lange und wie stark die Corona-Pandemie noch auf 
die gewerbliche Wirtschaft, das Privatleben und die öffentlichen haus-
halte auf allen föderalen ebenen einwirken wird, gleicht dem berühm-
ten blick in die glaskugel. gleichwohl ist dieser einflussfaktor der ent-
scheidendste für die entwicklung der haushalte von bund, Ländern 

und Kommunen. Zugleich stehen Wirtschaft und Kommunen vor wei-
teren herausforderungen, wie der resilienz globaler Lieferketten, der 
bewältigung des demografischen Wandels, der sich immer stärker und 
schmerzhafter auf dem arbeitsmarkt niederschlägt, der energie- und 
Verkehrswende und, nicht zuletzt, der sicherung des gesellschaftlichen 
Zusammenhalts. solide öffentliche und kommunale Finanzen sind in 
herausfordernden Zeiten ein anker, damit politische entscheidungsträ-
gerinnen und entscheidungsträger diese herausforderungen gestalten 
können.

Wie schnell sich die öffentlichen steuereinnahmen erholen werden, ist 
derzeit noch nicht mit sicherheit prognostizierbar. Kurz vor redakti-
onsschluss des gemeindefinanzberichtes sachsen 2020/2021 sind die 
ergebnisse der November-steuerschätzung 2021 veröffentlicht worden. 
Die regionalisierten ergebnisse für 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 
würde. Das Wiedererreichen des Vorkrisenpfades schien aus damaliger 
Perspektive bis 2025 nicht realistisch. Die jüngste schätzung spricht 
andererseits dafür, dass sich die steuereinnahmen schneller und dau-
erhafter erholen als noch im November 2020 angenommen wurde. Für 
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 steuerschätzung 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 gegenwärtigen und zukünfti-
gen haushalte des Freistaates aus. Für die Kommunen im Freistaat 
sachsen prognostizieren die schätzergebnisse sogar, dass die Vorkri-
senschätzung leicht übertroffen wird. Dies bedeutet, dass die schweren 
einbrüche bei den steuereinnahmen 2020 tatsächlich nur einen vorü-
bergehenden Charakter haben und die enormen stützungsmaßnahmen 
im Zusammenhang mit der gewerbesteuer ebenso einmalig bleiben 
dürften. Die einnahmenprojektionen stehen allerdings unter dem Vor-
behalt der weiteren Pandemieentwicklung. Die jüngsten maßnahmen 
im herbst 2021 lassen neuerliche beschränkungen der gewerblichen 

Abbildung 203: Ergebnisse der November-Steuerschätzung 2021 für den Freistaat Sachsen im 
Vergleich zu den Vorjahresergebnissen

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen, Daten: Sächsisches Staatsministerium der Finan-
zen, angepasste regionalisierte Steuerschätzungen Oktober 2019, November 2020 und November 
2021.
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Wirtschaft erwarten, die sich wiede-
rum negativ auf die steuereinnahmen 
auswirken könnten.

bereits während der Pandemie zeigte 
sich der arbeitsmarkt in einer robus-
ten Verfassung. angesichts des demo-
grafischen Wandels, der in einem 
zunehmenden arbeitskräfteman-
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 abhängen, ob die unternehmen 
im Freistaat trotz der schwierigeren Lage auf dem arbeitsmarkt und 
angesichts der herausforderungen der energie- und Verkehrswende 
weiterhin profitable geschäftsmodelle betreiben können. Ob eine 
neue bundesregierung trotz der Konsolidierungserfordernisse darüber 
hinaus größere steuerpolitische maßnahmen ergreift, ist zum redak-
tionsschluss des gemeindefinanzberichtes noch nicht absehbar. Die 
regionalisierte steuerschätzung für 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 übertroffen wird. Diese Prognose deckt sich mit den 
erwartungen des arbeitskreises steuerschätzungen für die steuerein-
nahmen der gemeinden in der gesamten bundesrepublik.

bezüglich der einnahmen aus dem Kommunalen Finanzausgleich 
werden die kommenden Verhandlungen um die vertikale Überprüfung 
einerseits konsequenter die (in der Vergangenheit sehr gute) Finanzlage 
des Freistaates heranziehen müssen, die im hauptkapitel II beschrie-
ben wurde. gleichzeitig hat der Freistaat Konsolidierungsmaßnahmen 
zu ergreifen, die er sich jedoch mit einer rigiden schuldenregel trotz 
seines niedrigen schuldenstandes selbst auferlegt hat. Insofern ist 
es verkürzt, mit Verweis auf den Druck im staatshaushalt sinkende 
Fag-Zuweisungen zu prognostizieren. Diese stellen nach wie vor eine 
elementare säule der Kommunalfinanzierung dar, die es braucht, um 
die kommunalen Zukunftsaufgaben zu erfüllen. Ohnehin wird die Fort-
schreibung des sächsFag in seiner vertikalen Komponente die reali-
sierten steuereinnahmen beider ebenen, die rolle der hilfsmaßnah-
men sowie die neuerlichen schätzergebnisse (mai 2022) einbeziehen 
müssen, was die bewertung aus heutiger Perspektive schwierig macht.

auf der ausgabenseite bestehen für die entwicklung der Personalaus-
gaben verschiedene risiken. einerseits wird aufgrund der altersstruk-
tur des kommunalen Personalbestands in den kommenden Jahren rund 
ein Viertel der beschäftigten altersbedingt ausscheiden. Dies eröff-
net zwar grundsätzlich weiterhin die möglichkeit, über altersbedingte 
abgänge auch in der näheren Zukunft einen weiteren Personalabbau 
zu realisieren. Die entwicklung am aktuellen rand zeigt allerdings, dass 
der bestand der kommunalen beschäftigten seit 2015 wieder merklich 
ansteigt (siehe abschnitt  6.1.5). Zunehmend tritt das Problem in den 
Vordergrund an einem gut situierten arbeitsmarkt genügend qualifi-
zierte bewerber für 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 gemäß der 14. koordinierten bevölkerungsvorausberechnung 
des statistischen bundesamtes bis voraussichtlich 2030 steigenden 
einwohnerzahlen der unter 20-Jährigen352 weiterhin wächst. 

352	 Vgl.	Statistisches	Bundesamt	(2019a),	S. 174.

bei den Sozialausgaben wirkt sich einerseits die dauerhafte erhö-
hung der Kdu-bundesbeteiligung entlastend für die Kommunen aus. 
Die gesamtentwicklung wird voraussichtlich zu einem weiteren sinken 
des umfangs der sgb-II-Leistungen führen, allerdings werden ange-
sichts der Ost-West-angleichung die sog. hartz-IV-sobeZ, die die Ost-
Kommunen zum ausgleich der unterproportionalen entlastungen im 
Zuge der hartz-IV-reform erhalten, mittelfristig entfallen. Die nächste 
turnusmäßige Überprüfung 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 
für menschen mit behinderungen zu rechnen, die voraussichtlich mit 
erheblichen Leistungsausweitungen und damit Kostensteigerungen für 
die kommunalen Träger dieser Leistungen einhergehen. 

bezüglich der Infrastrukturausgaben wäre 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 dafür eingerichteten sondervermögen und 
Fonds bereits in der abfinanzierung (z. b. brücken in die Zukunft, breit-
bandfonds). Insofern ist das halten des hohen Niveaus herausfordernd. 
Trotz der Investitionsförderprogramme darf die grundfinanzierung der 
Kommunen nicht aus dem Fokus geraten. Nur durch hinreichende eigen-
mittel können die sächsischen Kommunen auch in Zukunft bedarfs-
gerecht ihre Infrastruktur ausfinanzieren. Die Verfügbarkeit laufender 
mittel ist dabei nicht zuletzt ausschlaggebend für Verwaltungs- und 
Planungskapazitäten, welche auch für den abruf von Fördermitteln, 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 führen und »von der substanz« 
gelebt wird. möglicherweise werden die sächsischen Kommunen stärker 
als in der Vergangenheit auf das Instrument der Kreditfinanzierung 
zurückgreifen müssen. Wesentlich steigende Zinsausgaben sind in 
diesem Zusammenhang immerhin voraussichtlich nicht zu erwarten.

bisher zeichnen konkrete Prognosen zu den Kommunalfinanzen ein 
düsteres bild (vgl. Tabelle 13). Der bund sieht in seiner mittelfristigen 
Projektion der öffentlichen haushalte für 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.353 Dabei fallen die kommunalen 
Defizite jedoch wesentlich niedriger aus als diejenigen des bundes und 
der Länder. Die bundesvereinigung der kommunalen spitzenverbände 
prognostiziert ebenfalls erhebliche Defizite, die jedoch etwas geringer 
ausfallen.354 beunruhigend an dieser im Vergleich nicht ganz so düste-

353	 Vgl.	Bundesministerium	der	Finanzen	(2021),	S. 30.
354 Vgl. Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbände (2021).

Tabelle 13: Prognosen zum Finanzierungssaldo der Kommunen

Finanzierungssaldo in mrd. euro 2021 2022 2023 2024 2025
bundesministerium der Finanzen -11,5 -12,0 -9,5 -3,5 +1,0
bundesvereinigung der kommunalen 
spitzenverbände

-7,0 -6,6 -6,1 -6,1

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Bundesministerium der Finanzen (2021), S. 30, Bundesvereinigung 
der kommunalen Spitzenverbände (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 Veröffentlichung der neu-
esten steuerschätzung erschienen. Insofern besteht an dieser stelle 
sicherlich noch anpassungsbedarf, da nicht nur die steuereinnahmen 

der gemeinden selbst, sondern auch die ebenfalls relevanten einnah-
men der Länder positiver ausfallen als bisher erwartet wurde. Dies 
stärkt sowohl die eigenfinanzierungskraft der Kommunen als auch 
die Fähigkeit der Landeshaushalte, die Kommunen mit laufenden und 
investiven Zuweisungen zu unterstützen.
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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 öffentlichen Finanzen in 
einer günstigen Lage. Von 2011 bis 2019 war der gesamtstaatliche 
Finanzierungssaldo positiv, auch die Länder erwirtschafteten seit 2013 
kontinuierlich Überschüsse. strukturell begünstigt wurde dies durch 
ein historisch niedriges Zinsniveau und einem stetigen anstieg der 
beschäftigung. mit dem ausbruch der Corona-Pandemie wurden die 
öffentlichen haushalte mit einem exogenen schock konfrontiert, der 
sich von Krisen der vergangenen Jahre hinsichtlich Intensität, Wirk-
mächtigkeit und Zeithorizont unterscheidet.355 ein wesentlicher unter-
schied ist zudem, dass die Krise, anders als die Finanz- und Wirtschafts-
krise 2008/2009 nicht von außen auf die staatlichen Institutionen und 
budgets einwirkt(e), sondern die staatlichen entscheidungsträger 
selbst umfangreiche maßnahmen zum gesundheitsschutz ergriffen, die 
wiederum massive Folgewirkungen auf das Wirtschaftsleben und die 
öffentlichen 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 Kollateralschäden zu gunsten 
des gesundheitlichen schutzes zu akzeptieren seien. bund und Länder 
haben sich vielmehr auf teils gemeinsame, teils eigene maßnahmen zur 
Krisenbewältigung verständigt und fiskalische hilfen für die Privatwirt-
schaft und für die Kommunen in die Wege geleitet. sie waren in diesem 
Zusammenhang gezwungen, die ausnahmeklausel der bundes- und 
Landesschuldenbremsen aufgrund der außergewöhnlichen Notsitua-
tion in Kraft zu setzen.356

Dieses Kapitel skizziert die Transmissionskanäle und fiskalischen aus-
wirkungen der Corona-Pandemie auf die öffentlichen haushalte. Im 
anschluss werden die maßnahmen der föderalen ebenen sowie die 
damit einhergehenden Tilgungsanforderungen und zukünftigen belas-
tungen beleuchtet, um einen ausblick auf die kommenden Jahre zu 
erhalten, die durch eine Normalisierung und die langfristige bewäl-
tigung der Kriseneffekte geprägt sein werden. Dabei wird im letzten 
abschnitt ein vertiefender blick auf den Freistaat sachsen und dessen 
kommunale Krisenpolitik geworfen.357

1.1 Finanzpolitische Transmissionskanäle 
der Corona-Pandemie

Die effekte der Corona-Pandemie wirken über verschiedene Transmis-
sionskanäle auf die öffentlichen haushalte ein. unmittelbar sind Min-
dereinnahmen bei den steuern und steuerähnlichen abgaben sowie bei 
gebühren bzw. entgelten festzustellen. Insbesondere unternehmens-
bezogene steuern (gewerbe-, Körperschaftsteuer) sind maßgeblich 
betroffen, während die einkommensteuer durch arbeitsmarktstabili-
sierende maßnahmen gestützt 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 spürbar.

356	 Die	Länderschuldenbremsen	wurden	damit	just	in	jenem	Jahr	außer	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).

treffen vorrangig die bereiche der öffentlichen gesundheitsleistungen, 
sicherheit und Ordnung. Infolge des Lockdowns der gewerblichen Wirt-
schaft kommen zudem mehrausgaben im bereich der arbeitsmarktmaß-
nahmen sowie der grundsicherung auf die öffentlichen haushalte zu. 
Zugleich führen Lockdown-maßnahmen in einigen bereichen (Kultur, 
sport, schulen, Kitas) aufgrund eingeschränkter aktivitäten aber auch 
zu ausgabenminderungen. 

Die Transmission kann auch indirekt erfolgen. so können etwa dau-
erhafte mindereinnahmen entstehen, wenn anpassungsreaktionen in 
der gewerblichen Wirtschaft die Pandemiesituation überdauern. Dies 
könnte etwa zu Verlusten der Verkehrsbetriebe, Kulturgesellschaften 
etc. durch eine dauerhaft geringere Nutzungsintensität führen. auf der 
ausgabenseite ist anzunehmen, dass die beschleunigte Digitalisierung 
im bereich der Verwaltungstätigkeit, aber auch bei der unmittelbaren 
erfüllung öffentlicher Leistungen nicht wieder umgekehrt wird. Zudem 
sind im Zuge der Tilgung krisenbedingt aufgenommener Kredite erheb-
liche Konsolidierungsaktivitäten zu erwarten. Dazu zwingen die schul-
denregeln auf bundes- und Länderebene, die eine absolute Tilgung 
verlangen und ein simples »herauswachsen« aus den schulden nicht 
zulassen.358 Die Tilgungsbelastungen variieren auf Länderebene erheb-
lich, sodass die zukünftigen fiskalischen belastungen und handlungs-
spielräum der Länder unterschiedlich verteilt sind. 

bedeutsam ist, dass der Freistaat sachsen und seine Kommunen in das 
bundesdeutsche system der föderalen steuerverteilung eingebettet 
sind. Der Freistaat ist zudem in den bundesstaatlichen Finanzausgleich 
eingebunden, sodass er von der wirtschafts- und finanzpolitischen 
»großwetterlage« in Deutschland stark abhängig ist. ein einseitiges 
absetzen der einnahmen des Freistaates aus steuern und steuerin-
duzierten einnahmen vom bundesweiten entwicklungstrend ist daher 
kaum möglich  – weder in der Krise noch in der nachfolgenden erho-
lungsphase. Die sächsischen Kommunen sind ihrerseits wiederum stark 
von eben jenen Landeseinnahmen abhängig. Dies hat zur Folge, dass die 
Krisenwirkungen die sächsischen Kommunen neben den unmittelbaren 
effekten auch auf indirekten Wegen erreichen können.

1.2 Der Effekt der Pandemie auf die 
Steuereinnahmen der Länder und Kommunen

Im Zuge der Corona-Pandemie sind die steuereinnahmen der Länder 
im haushaltsjahr 2020 um 3,1 % gegenüber dem Vorjahr eingebrochen 
(siehe abbildung 204). maßgeblichen anteil daran hat die Körperschaft-
steuer (-24,2  %), aber auch die einkommensteuer (-5,0  %) war gemäß 
der Daten der mai-steuerschätzung 2021 im Vorjahresvergleich beson-
ders stark rückläufig. es wird jedoch eine rasche erholung der steuer-
einnahmen der Länder 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-steuerschätzung 2021 mit der Novembersteuerschätzung 
2019 als referenzpfad für die erwartungen vor der Corona-Pandemie 

358 Der Bund kann lediglich strukturelle Verschuldungsmöglichkeiten von 0,35 des BIP 
sowie vorhandene Rücklagen zur Tilgung nutzen, die Regeln der Länder sind beson-
ders restriktiv.
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verglichen, zeigt zwar eine annäherung 
an den alten Wachstumspfad – dieser 
wird jedoch bis 2025 für die Länder 
nicht wieder erreicht. Folglich sind die 
pandemiebedingten negativen effekte 
auf die einnahmesituation der Länder 
mittel- bis langfristiger Natur.

Ähnlich ist die situation für die 
gemeinden (abbildung 205). Insbeson-
dere die konjunkturreagible gewer-
besteuer verzeichnete im Jahr  2020 
einen erheblichen einbruch von 
-18,3 % (brutto). hinzu kommt, dass die 
gewerbesteueraufkommen räumlich 
sehr unterschiedlich ausgeprägt sind, 
weshalb sich lokale belastungsspit-
zen ergeben haben. Für die westdeut-
schen Kommunen wirkte – unabhängig 
von der Corona-Pandemie – immerhin 
entlastend, dass die erhöhte gewer-
besteuerumlage ab 2020 ausgelaufen 
ist und somit 2,8  mrd. euro weniger 
umlage zu leisten war als 2019.359 
Daher wurde der rückgang der gewer-
besteuer (netto) gedämpft und lag 
bei -12,6  %. Für die grundsteuer, als 
weitere kommunale realsteuer, sind 
hingegen keine gravierenden effekte 
zu erwarten  – sie reagiert insgesamt 
unelastisch gegenüber der Konjunk-
tur. Die gemeindlichen einnahmen aus 
der einkommensteuer sanken 2020 
um -4,8 % gegenüber 2019. Insgesamt 
war ein kumulierter rückgang der 
gemeindlichen steuereinnahmen um 
-6,4 % in 2020 gegenüber 2019 festzu-
stellen. In der indexierten betrachtung zeigt sich auch hier, dass für 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 benötigt der schätzung zufolge mehr 
Zeit für eine erholung.360 Wird, wie zuvor, der steuerwachstumspfad aus 
der Novembersteuerschätzung 2019 als referenzpfad eingezeichnet, so 
zeigt sich, dass auch auf kommunaler ebene die steuerentwicklung dem 
Vorkrisenniveau zwar annähert, dieses jedoch bis einschließlich 2024 
nicht wieder erreicht. 

es wird somit evident, dass der pandemische schock die einnahmesi-
tuation von Ländern und gemeinden massiv und mit einer mittel- bis 
langfristigen Wirkung geschwächt hat. Im Zuge der stabilisierung der 
gemeindlichen einnahmen wurden verschiedene maßnahmen ergriffen. 
auf diese wird im weiteren Verlauf umfassend eingegangen.

359	 Siehe	Kapitel III.5.1.1.1.
360 Für die westdeutschen Kommunen wirkt sich stützend aus, dass 2020 die erhöhte 

Gewerbesteuerumlage für die Finanzierung des Fonds Deutsche Einheit und des 
Solidarpakts	ausgelaufen	ist	(zuletzt	3,4 Mrd.	Euro),	wodurch	ein	größerer	Anteil	der	
Brutto-Gewerbesteuereinnahmen bei den Gemeinden netto verbleibt.

1.3	 Krisenbewältigungsmaßnahmen	
im	Fiskalföderalismus

Die Züge des kooperativen Föderalismus spiegeln sich auch im ebenen-
übergreifenden Zusammenspiel in der bewältigung der Corona-Pande-
mie wider, wobei prinzipiell verschiedene finanzpolitische Instrumente 
zur Verfügung stehen. mit blick auf stabilitätsorientiere Ziele galt es 
insbesondere, krisenlindernde maßnahmen, konjunkturelle Impulse 
und längerfristig wirkende Wachstumsziele nebeneinander zu berück-
sichtigen. Im Folgenden wird ein Überblick über die einnahmen- und 
ausgabenseitigen maßnahmen der verschiedenen föderalen ebenen 
gegeben.

1.3.1 Der Bund

Der bund hat angesichts seiner ausgeprägten zentralisierten entschei-
dungskompetenz einen maßgeblichen einfluss auf die gesamtwirkung 
der finanzpolitischen maßnahmen aller föderalen ebenen und kann 
dem exogenen schock der Corona-Pandemie so stabilisierend entge-
genwirken. Dabei setzte der bund v. a. auf umfangreiche Direktmaßnah-
men zum öffentlichen gesundheitsschutz, maßnahmen zur sicherung 
der gewerblichen Wirtschaft sowie der arbeitsplätze und hilfen für die 
Kommunen und die Länder. Zunächst dominierten kurzfristige Leistun-
gen zur Liquiditätssicherung, welche schnell (und unbürokratisch) bei 

Abbildung 204: Ausgewählte Steuereinnahmen der Länder von 2018 bis 2025

Quelle: Arbeitskreis Steuerschätzung (2021); eigene Darstellung.

Abbildung 205: Ausgewählte Steuereinnahmen der Gemeinden von 2018 bis 2025

 
Quelle: Arbeitskreis Steuerschätzung (2021); eigene Darstellung.
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unternehmen und haushalten ankamen. Im weiteren Verlauf der Pande-
mie gewannen passgenaue Förderungen an gewicht, welche zwar bear-
beitungsintensiver sind und mit einer zeitlichen Verzögerung einherge-
hen, jedoch treffsicherer wirken. Den klassischen Zielkonflikt zwischen 
Zielgenauigkeit und schnelligkeit löste der bund zunächst großzügig 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 Verlängerung des bezugs 
von arbeitslosengeld  I, der Kinderbonus sowie die vielfachen Über-
brückungshilfen für unternehmen zu nennen. Die Kreditvergabe wurde 
über die schaffung des Wirtschaftsstabilisierungsfonds sowie die son-
derprogramme der Kreditanstalt für Wiederaufbau gezogen.361 Zusätz-
lich unterstützte der bund zur sicherung der staatsinternen effizienz 
die Kommunen und die Länder in dreifacher hinsicht. erstens über die 
erhöhung der beteiligung an den kommunalen ausgaben für die Leis-
tungen für unterkunft und heizung auf 74 %.362 Zweitens über den pau-
schalen ausgleich von gewerbesteuermindereinnahmen der gemein-
den für das Jahr 2020, welcher zu gleichen Teil von bund und Ländern 
getragen wurde  – die gemeinden erhielten etwa  11,8  mrd.  €. Drittens 
über eine dauerhaft höhere bundeserstattung ab dem Jahr  2021 von 
50 % statt 40 % der ausgaben der neuen Länder nach dem anspruchs- 
und anwartschaftsüberführungsgesetz (aaÜg). Dies entlastet die Län-
derhaushalte jährlich um etwa 340 mio. €.363

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 Verlustrücktrags zurück. Letzterer hat zur Folge, dass die 
unternehmenssteuern erst verzögert wieder auf das Vorkrisenniveau 
zurückfinden. Zusätzlich aktivierte der bund die ausnahmeklausel der 
schuldenregel des bundes (schuldenbremse) durch Feststellung einer 
außergewöhnlichen Notsituation. In der Folge nahm der schuldenstand 
des bundes im Jahr 2020 um etwa 214 mrd. € zu (+18 % ggü. 2019), sodass 
der schuldenstand des bundes am 31.12.2020 insgesamt etwa 1,4 bio. € 
umfasste.364 Für 2021 ist eine weitere Kreditaufnahme in höhe von rund 
240 mrd. € geplant.

1.3.2 Die Länder

Die Länder tragen zwar die wesentliche Verantwortung für die Orga-
nisation des öffentlichen gesundheitsschutzes sowie die Koordination 
der Lockdown-maßnahmen. mit blick auf die fiskalischen effekte ist ihre 
Wirkmächtigkeit dagegen begrenzt. Infolge ihrer maßgeblichen abhän-
gigkeit vom aufkommen der gemeinschaftssteuern sind die Länder 

361	 Als	wichtigste	Einzelmaßnahmen	des	Bundes	sind	in	den	beiden	Nachtragshaushal-
ten	 2020	 die	 Corona-Soforthilfen	 (max.	 18	Mrd.  €),	 die	 Überbrückungshilfen	 (max.	
25	Mrd.  €),	 die	Mehrausgaben	 im	 Bereich	 Existenzsicherung	 (etwa	 5,5	Mrd.  €),	 die	
Deckung zusätzlicher Belastungen der Bundesagentur für Arbeit (überjähriges 
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	
Bekämpfung	 der	 Corona-Pandemie	 insgesamt	 etwa	 65	 Mrd.  €	 in	 Form	 von	 Unter-
nehmenshilfen bereitgestellt hat. Zusätzlich stellt das KfW Sonderprogramm einen 
wesentlichen Teil der Liquiditätssicherung von Unternehmen sicher: Seit dem Start 
des	Sonderprogramms	am	23.03.2020	hat	es	insgesamt	49	Mrd. €	zusätzlicher	Unter-
nehmensfinanzierungen	ermöglicht.	Vgl.	BMF	(2020a);	BMF	(2021);	KfW	(2021).

362	 Entspricht	jährlich	in	etwa	3,4	Mrd. €	zusätzlicher	Ausgaben	des	Bundes.
363	 Vgl.	Bundesrat	(2020);	BMF	(2020b).
364 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

vorrangig den diesbezüglichen effekten ausgesetzt, ohne selbst maß-
geblich steuern zu können. 

auf der einnahmenseite haben die Länder von der Option der Verschul-
dung in unterschiedlichem ausmaß über sondervermögen, Nachtrags-
haushalte oder ergänzende haushaltsbegleitgesetze gebrauch gemacht 
(siehe abbildung 206).365 Neben der Kreditaufnahme, die alle Länder in 
unterschiedlicher Intensität getätigt haben, wurden teilweise rückla-
gen abgebaut, Finanzierungsüberschüsse übertragen und Tilgungsver-
pflichtungen ausgesetzt. Dabei gehen die bundesländer in der spei-
sung der sondervermögen oder aufgesetzten haushaltsposten in den 
Kernhaushalten unterschiedlich vor. In der Komposition entsprechen 
die Kreditermächtigungen, welche teilweise gezogen worden sind, dem 
größten Posten.366 

Die balken in abbildung 206 stellen den haushaltsumfang gemäß dem 
letzten Nachtragshaushalt sowie die Volumina der aufgelegten sonder-
vermögen für 2020 in € je einw. dar (jeweils bereinigte ausgaben für die 
Kernhaushalte und Volumina der sondervermögen). Diese Darstellung 
wird für 2020 dadurch erschwert, dass die handhabung und berücksich-
tigung in den haushalten äußerst uneinheitlich vorgenommen worden 
ist. Zum Teil sind die sondervermögen (wie im Freistaat sachsen) mit 
eigenen Kreditermächtigungen ausgestattet. andere Länder haben die 
sondervermögen zwar aufgelegt, ihr Volumen speist sich jedoch aus 
Zuweisungen aus dem Kernhaushalt, der seinerseits Kredite aufnimmt 
oder rücklagen auflöst. Im letztgenannten Fall wird in der Darstellung 
die Krisenpolitik den Nachtragshaushalten zugerechnet (z.  b. bayern, 
mecklenburg-Vorpommern, rheinland-Pfalz). 

Der Freistaat sachsen hat ein sondervermögen zur bewältigung der wirt-
schaftlichen Folgen der Corona-Pandemie aufgesetzt (Corona-bewälti-
gungsfonds). Dieses wurde durch eine Kreditermächtigung (6  mrd.  €), 
einen Tilgungsverzicht (75  mio.  €) und die entnahme von 650  mio.  € 
aus der haushaltsausgleichsrücklage gespeist. Die Zwecke des Fonds 
beschränken sich im Wesentlichen auf maßnahmen zur stärkung des 
gesundheitswesens, zur stabilisierung der sächsischen Wirtschaft, zur 
unterstützung der sächsischen Kommunen und zur aufrechterhaltung 
der Daseinsvorsorge des Landes.367 

beim Ländervergleich wird ersichtlich, dass die Flächenländer teilweise 
erheblich in den Volumina und den strukturen ihrer Krisenmaßnahmen 
variieren. Während mecklenburg-Vorpommern (1.771 euro/einw.), bayern 
(1.582  euro/einw.) oder brandenburg (1.066  euro/einw.) umfangreiche 
Nachtragshaushalte beschlossen und damit vorrangig sondervermögen 
gespeist haben, haben einige Länder, 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 umfänge der Länderhaushalte im Zuge der Nach-
träge sogar leicht verringert. Noch stärker als klassische Nachtragshaus-
halte fiel in der aktuellen Krise die Nutzung von sondervermögen aus. 
In allen Flächenländern wurden diese eingerichtet und überwiegend 
mit eigenen Kreditermächtigungen ausgestattet, wie auch im Freistaat 
sachsen. In der regel ist die Nutzung über mehrere Jahre ausgerichtet, 
wobei dies auch für einige der großen 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	fließt.	Die	
abgebildeten	Mittel	umfassen	daher	alle	Fördergegenstände,	die	 in	den	jeweiligen	
Gesetzen benannt worden sind.

366	 Vgl.	Hesse	et	al.	(2020),	S. 9.
367	 Vgl.	§ 2	SächsCorBG.
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Der Vorteil der sondervermögen liegt 
allerdings darin, dass die Krisenhilfen 
und deren zukünftige abfinanzierung 
stets separat und transparent darge-
stellt werden können. Wenngleich die 
direkte Vergleichbarkeit zum Teil unter 
bestimmten sonderregelungen leidet, 
kann konstatiert werden, dass die 
Länder erhebliche maßnahmen ergrif-
fen haben, um die akute Krise finanzi-
ell zu bewältigen und dabei vor allem 
die dauerhafte Leistungsfähigkeit der 
staatlichen und kommunalen ebene zu 
sichern.

Die Volumenquote gibt die Volumina 
der summe aus originären haushal-
ten plus beschlossenen Nachtrags-
haushalten und sondervermögen 
prozentual am originären haushalt 
für 2020 an, um den umfang der fis-
kalischen anstrengung der Länder im 
Zuge der Pandemie darzustellen.368 
Die mehrzahl der Länder weist eine 
Volumenquote >100  % auf, was die 
ausweitungen der haushalte im Zuge 
der Pandemiebewältigung zeigt. Dass 
die Quoten recht weit auseinander-
liegen, verdeutlicht die unterschied-
lichkeit der fiskalischen anstren-
gungen für die Landeshaushalte. 
sachsen-anhalt und Thüringen waren 
hier am zurückhaltendsten (108,5  % 
bzw. 106,3  %), während der Freistaat 
sachsen mit 134,6  % in die gruppe 
derjenigen Länder einzuordnen ist, 
die die umfangreichsten Krisenmaß-
nahmen in die Wege geleitet haben. 
bezogen auf das für 2020 geplante 
haushaltsvolumen hat der Freistaat 
sogar genauso umfangreiche maßnah-
men beschlossen wie bayern (134,6) 
und mehr als Nordrhein-Westfalen 
(131,3). umfangreichere aktivitäten 
leitete lediglich brandenburg (137,4) in 
die Wege.

Die zusätzlich abgetragene Kreditzie-
hungsquote gibt die reale Kreditziehung369 gemessen am originären 
haushaltsvolumen im haushaltsjahr  2020 wieder. Während mecklen-
burg-Vorpommern eine Kreditziehungsquote in höhe von 30,5 % aus-
weist, liegt diese in sachsen bei lediglich 8,21 %. Dies hängt auch damit 
zusammen, dass dem sondervermögen in sachsen erhebliche reserven 
und liquide mittel zugeführt worden sind. Die relativ große spanne der 

368	 Eine	 Volumenquote	 von	 150 %	bedeutet	 folglich,	 dass	 sich	das	Haushaltsvolumen	
durch	Nebenhaushalte	und	Sondervermögen	um	50 %	im	Vergleich	zum	originären	
Haushalt erhöht hat.

369 Die Kreditziehung beschreibt den Anteil der tatsächlich genutzten Kreditlinie. Die 
Kreditermächtigung	 stellt	 hingegen	 eine	 potenzielle	 Kreditlinie	 dar,	 einschließlich	
der Ermächtigungen, welche noch nicht gezogen worden ist.

Kreditziehungsquoten zeigt, dass die Länder trotz der hervorragenden 
refinanzierungsbedingungen am Kapitalmarkt unterschiedlich stark 
auf das Instrument der Kreditfinanzierung zur Pandemiebekämpfung 
zurückgegriffen haben. außerdem liegt eine Differenz zwischen den 
eingeräumten Kreditermächtigungen zu beginn der Pandemie und den 
tatsächlich umgesetzten Kreditaufnahmen vor. Die Daten zeigen jedoch, 
dass die mit der Kreditziehung verbundenen Tilgungsanforderungen für 
die Länderhaushalte und deren fiskalischen handlungsspielraum in 
Zukunft ein potenzielles Problem darstellen werden.

hierbei zeigt sich ein unterschied zwischen Ost und West. Während 
die potenzielle pandemiebedingte Nettokreditaufnahme in den 

Abbildung 206: Strukturdaten der Länder durch Sondervermögen, Nachtragshaushalte und 
Haushaltsbegleitgesetze.

 
Haushaltsvolumen und Nachtragshaushalte: Bereinigte Ausgaben, Sondervermögen: Gesamtvolu-
men der aufgelegten Sondervermögen, auch mit Geltung für Folgejahre. 
Wenn Sondervermögen aus Nachtragshaushalten finanziert werden, wird dies den Nachtragshaus-
halten zugerechnet. 
Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Länder; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Tabelle 14: Fördergegenstände in den Ländern

bürg-
schaften & 

Liquidi-
tätskredite

Pandemie-
bedingte 
mehraus-

gaben

stabili-
sierung der 
Kommunen

maß-
nahmen 

nach dem 
Infektions-

schutz-
gesetz & 
gesund-
heitspo-

litik

Kofinan-
zierung 

von eu- & 
bundes-
program-

men

unter-
stützung 
für Kultur, 
sport & 
soziales

struktur-
politische 
ausgaben

Konjunk-
turpolitik

bW X X X X

bY X X X

he X X X X X X

NI X X X X X X X

NrW X X X

rP X X X X X

sL X X X X X X

bb X X

mV X X X X

sN X X X X X X

sT X X X X X

Th X X X X X X
Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Länder; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.
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ostdeutschen Ländern im Jahr  2020 
im Durchschnitt 1.134  € je eW betrug, 
lagen die westdeutschen Länder im 
mittel bei 1.394 € je eW. auch in rela-
tion zum haushaltsvolumen zeigt sich 
mit einer Volumenquote von 17 % (Ost) 
zu 24  % (West) ein unterschied mit 
einer Differenz von 7  Prozentpunk-
ten.370

auf der ausgabenseite nutzten die 
Länder vielseitige Optionen der Kri-
senbewältigung. Tabelle  14 gibt einen 
Überblick der Fördergegenstände der 
Nachtragshaushalte und sonderver-
mögen der Länder aus dem Jahr 2020. 
bis auf bayern, schleswig-holstein, 
brandenburg und sachsen-anhalt 
betrieben alle verbleibenden Flächen-
länder strukturpolitische ansätze. 
Folglich werden einerseits pande-
miebedingte mehrausgaben anerkannt und eingepreist, wie auch in 
den meisten Flächenländern die bedürfnisse der kommunalen ebene 
berücksichtigt und andererseits zusätzlich strukturpolitische maßnah-
men, wie etwa im bereich der Digitalisierung, getätigt.371

Die betrachteten Länder nutzten mehrheitlich das Fenster der Gelegen-
heit, um Projekte zu finanzieren, die einen nachhaltigen ökonomischen 
effekt aufweisen. hierdurch kann sich zugleich auch ein positiver und 
langanhaltender effekt für die Investitionsfähigkeit sowie für die Quali-
tät der öffentlichen Leistungen ergeben. Zusätzlich wurde die gelegen-
heit geschaffen im Zuge der schuldaufnahmen, durch die schaffung von 
sondervermögen, für künftige haushaltsjahre reserven aufzubauen. 
Die Länder realisierten in 2020 eine Nettokreditaufnahme in höhe von 
56,7  mrd.  € und erhöhten ihren schuldenstand auf rund 636  mrd.  € 
(+9,7 % ggü. 2019),372 wobei die Ländergesamtheit jedoch ursprünglich 
Kreditermächtigungen von weit über 100 mrd. € mobilisiert hatte.373 Den 
genauen umfang aller hilfs- und Überbrückungsmaßnahmen wird man 
erst beziffern können, wenn mindestens das noch immer von der Pan-
demie gezeichnete Jahr 2021 abgerechnet ist. bis dahin müssen sich die 
einschätzungen und bewertungen auf vorläufige angaben stützen. 

1.3.3 Die Kommunen

Die Kommunen sind für die bewältigung der Krise, als Träger der 
gesundheitsämter, des kommunalen Krankenhauswesens sowie durch 
die Tätigkeit der Ordnungsämter, essenziell. hinsichtlich ihrer finanzi-
ellen handlungsfähigkeit haben jedoch die Vorgaben auf den überge-
ordneten ebenen einen dominanten einfluss und begrenzen den einsatz 
fiskalischer Instrumente. Zwar besteht theoretisch ein spielraum über 
das hebesatzrecht der realsteuern, jedoch erscheint in einer krisen-
geprägten gewerblichen Wirtschaft eine erhöhung kaum vermittelbar.

370	 Noch	nicht	abschließend	klar	ist,	in	welchem	Umfang	die	Programme	auch	im	laufen-
den	Jahr 2021	noch	tatsächlich	abgerufen	bzw.	beansprucht	werden.	Insofern	handelt	
es	sich	um	eine	Momentaufnahme.

371 So wird im Saarland die Digitalisierung der Verwaltung, in Niedersachsen die Digita-
lisierung	des	Landes	und	in	Mecklenburg-Vorpommern	allgemeine	Digitalisierungs-
maßnahmen	als	Maßnahmengegenstände	benannt.

372 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
373 Vgl. Woisin (2021). Statistische Nachweise für den Bestand der Finanzvermögen zum 

31.12.2020 stehen zum gegenwärtigen Zeitpunkt noch nicht zur Verfügung.

einnahmeseitig verbuchten die Kommunen folglich deutliche rück-
gänge. Insbesondere über die gewerbesteuer haben sich die wirtschaft-
lichen effekte der Lockdown-maßnahmen sehr schnell und direkt bei 
den Kommunen niedergeschlagen. Da die gewerbesteuer neben der 
Konjunkturreagibilität auch durch räumliche Variabilität gekennzeich-
net ist und zudem ein wichtiges einnahmeinstrument für die Kommunen 
darstellt, haben sich bund und Länder auf einen ausgleich der gewerbe-
steuermindereinnahmen für das Jahr 2020 verständigt.374 abbildung 207 
zeigt diese Zuweisungen von bund und Ländern für die kommunale 
ebene in euro je einw. Dabei erfolgt die aufteilung hälftig.375 Die beiträge 
enthalten zudem die jeweiligen zuzurechnenden Wirkungen der erwar-
teten gewerbesteuermindereinnahmen für die Zu- und abschläge im 
Finanzkraftausgleich sowie für die bundesergänzungszuweisungen.376 
Die effekte der gewerbesteuerausfälle und deren Kompensation auf 
den bundesstaatlichen Finanzausgleich wurden demnach bereits vorab 
eingerechnet. Das macht spätere ausgleichsrechnungen und -zahlungen 
entbehrlich und sorgt für eine sehr gute Planbarkeit und Verlässlichkeit 
der ausgleichszahlungen.377

es wird deutlich, dass die Kompensation der gewerbesteuerminder-
einnahmen über die Länder unterschiedlich stark verteilt sind. Die 
gesamtzuweisungen in Ost und West unterscheiden sich um insgesamt 
79 € je eW. Der unterschied in den bundeszuweisungen beträgt lediglich 
11 € je eW. Die heterogenität in der höhe der Zuweisungen wird daher 
maßgeblich durch die Länderanteile, 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 Übereinstimmung mit den erwarteten gewerbesteuer-
mindereinnahmen von den Ländern auf ihre gemeinden zu verteilen. 

374	 Vgl.	Döring	(2020a),	S. 872.
375	 Vgl.	§ 1	COV19GewStAusglG.
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	 Verfügung	
gestellt	 (ca.	 77  Euro/Einw.).	 Vom	 Bund	 hat	 Sachsen	 dafür	 nach	 dem	 COV19GewSt-
AusglG	275 Millionen	Euro	erhalten	 (Betrag	enthält	die	zuzurechnenden	Wirkungen	
der erwarteten Gewerbesteuermindereinnahmen auf die Bundesergänzungszuwei-
sungen)	(67 Euro/Einw.).	Die	verbleibenden	ca.	37 Mio.	Euro	entsprechen	dann	dem	
Landesanteil	(9 Euro/Einw.).

Abbildung 207: Kompensation der Gewerbesteuerausfälle in den Flächenländern

Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Länder; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.
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Dabei oblag die entscheidung über die 
konkrete Verteilungssystematik der 
mittel von der Landes- auf die gemein-
deebene den einzelnen Ländern (siehe 
Tabelle 15).378 Die mehrheit der Länder 
griff hierbei auf einen Verteilungs-
schlüssel zurück, welcher die gewer-
besteuermindereinnahmen über die 
Differenz des gewerbesteuer-Ist-auf-
kommens 2020 und dem durchschnitt-
lichen aufkommen der vergangenen 
Jahre bestimmte.379 Teilweise erfolgte 
die Zuordnung des ausgleichsbetrags 
auf die gemeinden auch rein vergan-
genheitsorientiert. so entsprach in 
baden-Württemberg 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 unterstützungszahlung 
verkommt, die vorrangig die struk-
turell steuerstärksten gemeinden 
unterstützt, selbst, wenn diese kaum 
oder gar nicht von den Kriseneffekten 
getroffen waren. einzelne Länder, wie 
z. b. bayern, mecklenburg-Vorpom-
mern oder rheinland-Pfalz, nutzen 
eine Kombination zweier Teilschlüssel. 
Die drei Länder brandenburg, sachsen 
und Thüringen, welche bereits früh-
zeitig Landesprogramme zur Kompen-
sation von steuermindereinnahmen 
in die Wege leiteten, konnten diese 
zudem auf den bundesgesetzlichen 
ausgleichsbetrag anrechnen.380

auf der ausgabenseite waren krisen-
bedingte mehrausgaben insbesondere 
in den bereichen gesundheitsschutz, 
maßnahmen zur Durchsetzung der 
Kontaktsperren und unterstützung 
der lokalen Wirtschaft feststellbar.381 
Zudem sind im Zuge des gesamtwirt-
schaftlichen schocks die verfügbaren arbeitseinkommen gesunken, 
wodurch der bedarf an grundsicherungsleistungen gestiegen ist, was 
v. a. die kommunal getragenen Kosten der unterkunft im sgb II getrieben 
hat. Diesbezüglich stellt die unterstützung durch zusätzliche bundes-
mittel ein weiteres kraftvolles element sowohl der akuten Krisenpolitik 

378	 Vgl.	§ 2	COV19GewStAusglG.
379 Zum Teil wird sich auf einzelne Quartale bezogen und diese ins Verhältnis zu vergan-

genheitsbezogenen Referenzquartalen gesetzt sowie auf erwartete Einnahmen aus 
z. B. Steuerschätzungen zurückgegriffen.

380	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2021),	S. 3-7.
381	 Vgl.	Döring	(2020b),	S. 3.

als auch einer strukturellen unterstützung der wirtschaftsstrukturell 
schwächsten regionen der bundesrepublik dar.382

382 Der Wert dieser Entlastung hängt davon ab, wie sich die Zahl der Grundsicherungs-
empfänger	entwickelt.	Grundsätzlich	ist	für	die	ersten	12 Monate	des	Leistungsbe-
zugs	 die	 Bundesagentur	 für	 Arbeit	 zuständig	 (ALG  I).	 Je	 nach	 Höhe	 der	 Zahlungs-
ansprüche können die Kommunen allerdings bereits in dieser Phase (wie auch für 
Arbeitnehmer in Kurzarbeit) mit ergänzender Grundsicherung gefordert sein, wenn 
die Leistungsansprüche der Bedarfsgemeinschaft höher sind, als die einkom-
mensabhängige	Zahlung	des	ALG I	bzw.	des	Kurzarbeitergeldes	(sog.	Aufstocker).	

Tabelle 15: Verteilungsmechanismen der Gewerbesteuerkompensation auf die Gemeinden 

bL Verteilungsmechanismus

bW · einzelgemeindliches gewerbesteueraufkommen (netto) 2017-2019 im Verhältnis zum 
gesamtgewerbesteueraufkommen (netto) 2017-2019.

bY · gewerbesteuermindereinnahmen: erwartete gewerbesteuereinnahmen (brutto) 2020 – 
durchschnittliche gewerbesteuereinahmen (brutto) 2017-2019). 

· Übriger ausgleichsbetrag nach gemeindeschlüsselzuweisungen 2020 verteilt.
bb · gewerbesteuerausfälle: gewerbesteuereinahmen Q2+3 2020 – durchschnittliche gewerbe-

steuereinnahmen Q2+3 2017-2019.
hb · gewerbesteuereinnahmen nach steuerschätzung Oktober 2019 – gewerbesteuereinnahmen 

nach steuerschätzung mai 2020.
he · 50 % nach gemeindlichem anteil am gesamtgewerbesteueraufkommen der letzten drei 

Jahre.
· 50 % abhängig von einzelgemeindlichem gewerbesteueraufkommen Q1+2 2020 (wobei Q1 

mit ¼ und Q2 mit ¾ gewichtet) im Verhältnis 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 – maßgebliches Netto-gewerbesteueraufkommen
· Übriger ausgleichsbetrag nach einzelgemeindlichem anteil des durchschnittlichen faktori-

sierten Netto-gewerbesteueraufkommens an der gesamtsumme.
rP · 95 % nach einzelgemeindlichen mindereinnahmen (geschätzte gewerbesteuereinnahmen 

(November 2019) – gewerbesteuereinnahmen Q1-3 2020).
· 5 % nach schlüsselzahl 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 aufkommensstärksten Jahre) – erwartetes gewerbesteueraufkommen 2020 
(aufkommensschwächste Quartale von Q1-3 2020 *2)

· Zusätzlich: 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. 
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Die hilfsmaßnahmen für die Kommu-
nen summieren sich für das Jahr 2020 
auf insgesamt mindestens 24 mrd. €.383 
Fasst man die bundes- und Länder-
maßnahmen kategorisiert zusammen 
(abbildung  208), nimmt die Kompen-
sation der gewerbesteuerausfälle 
knapp die hälfte des gesamteffekts 
ein (insgesamt knapp 11 mrd. €, ohne 
stadtstaaten). Die zusätzliche entlas-
tung der Kosten der unterkunft (Kdu) 
durch den bund repräsentiert 14 % der 
gesamten stützungsmaßnahmen (3,4 
mrd. €, ohne stadtstaaten).

Von Landesseite wurden  – allerdings 
nicht in allen Ländern  – vor allem 
maßnahmen zur stärkung des kom-
munalen Finanzausgleichs ergriffen. 
Diese belaufen sich nach angaben der 
jeweiligen Nachtragshaushalte und 
krisenbedingten sondervermögen auf mindestens 3,5 mrd. €.384 Weitere 
rund 5,7  mrd.  € (24  %) wurden den Kommunen für zweckgebundene 
maßnahmen zur Verfügung gestellt, etwa zur Förderung der kommu-
nalen gesundheitsdienste oder für die Digitalisierung der schulen und 
der Verwaltung.385 Nur in geringem umfang wurden investive hilfen zur 
akuten Krisenbewältigung gewährt. Weitere stützungsmaßnahmen für 
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‘.

Darüber hinaus bestehen für die Kommunen selbst nur zwei möglichkei-
ten, auf die Krise kraftvoll zu reagieren: Den Verzicht auf freiwillige auf-
gaben und das Verschieben und streichen kommunaler Investitionen.386 
Diese prozyklischen reaktionsmuster können der Krise eine zusätzliche 
schärfe verleihen. stattdessen hat sich insbesondere in der bewälti-
gungsphase der Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2009 gezeigt, dass 
kommunale Investitionen ein schlüssel zu einem erfolgreichen Krisen-
management sind, der zugleich die bewältigung struktureller heraus-
forderungen unterstützt. In der anfangsphase der Krise erwartete ein 
großer Teil der Kommunen, dass ein aufschub disponibler ausgaben als 
kurzfristige reaktion auf die Krise erforderlich würde, was insbeson-
dere Investitionen und erhaltungsaufwendungen betraf.387 Die erheb-
lichen unterstützungsmaßnahmen des bundes und der Länder ermög-
lichten letztlich jedoch eine Fortsetzung des bereits seit einigen Jahren 

383	 Zu	den	beschriebenen	Hilfsmaßnahmen	kommen	weitere	Pakete	der	Länder	mit	sehr	
unterschiedlichem Volumen und Zuschnitt. Da diese zum Teil über Sondervermögen 
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 nicht in allen Fällen trennscharf vorgenommen werden, da ins-
besondere	 die	 Sondervermögen	der	 Länder	 die	 planmäßigen	 Verwendungszwecke	
der	Finanzmittel	nur	grob	umreißen.	Insofern	ist	der	hier	angegebene	Wert	als	Unter-
grenze zu verstehen.

385 Der Freistaat Sachsen hat den Kommunen in diesem Zusammenhang durch das 
Gesetz zur Unterstützung der Kommunen des Freistaates Sachsen zur Bewältigung 
der	 COVID-19-Pandemie	 147,5  Mio.	 Euro	 für	 einen	 Ausgleich	 pandemiebedingter	
Mehrausgaben	den	 Kommunen	 zur	 Verfügung	 gestellt,	 wobei	 die	Mittel	 nach	 dem	
Bevölkerungsschlüssel des Sächsischen Finanzausgleichsgesetzes verteilt worden 
sind. Zusätzlich erfolgte eine Beteiligung an der Rückerstattung von Kitagebühren in 
Höhe	von	21,35 Mio. €.

386 Vgl. Hesse et. al. (2020).
387	 Vgl.	Brand/Steinbrecher/Krone	(2020),	S. 2.

anhaltenden positiven Pfades der Investitionen. Die kommunalen 
sachinvestitionen lagen 2020 sogar rund 10 % höher als noch 2019.388 
angesichts der umfangreichen unterstützungsmaßnahmen des bundes 
und der Länder haben die Kommunen im Jahr  2020 nur in geringem 
umfang auf Kreditaufnahme zurückgreifen müssen. Ihr schuldenstand 
erhöhte sich lediglich um 1,7 mrd. € (+1,3 % ggü. 2019).389

1.4 Tilgungsanforderungen und 
zukünftige Belastungen

1.4.1 Tilgungsmodalitäten in den Ländern

In den schuldenregeln der Länder ist in bezug auf die Verschuldung für 
ausnahmesituationen per se keine absolutgrenze vorgesehen. Dennoch 
ist die Neuverschuldung begrenzt, da sie einerseits in einem angemes-
senen Verhältnis 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 erfüllen, sie darf andererseits 
nicht so hoch ausfallen, dass die zukünftigen Tilgungsanforderungen 
den haushaltspolitischen spielraum zu sehr einengen.

Durch die Kreditaufnahme der Länder im Zuge der Corona-Pandemie 
ergab sich die erste belastungsprobe der noch jungen Landesschulden-
bremsen. Die Länder 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 
zukünftigen haushaltsbelastungen als tragfähig angesehen werden 
konnten. In der Folge ergibt sich eine heterogene ausgangslage, welche 
in einer heterogenen antwort auf die entstandene Neuverschuldung 
mündet.

Die überwiegende Zahl der Länder hat sich mit der Implementierung der 
schuldenbremse eine Tilgungsregelung gegeben, die einer näheren spe-
zifizierung vor dem hintergrund des konkreten einzelfalls bedarf. einzig 
hessen, Thüringen und sachsen hatten Tilgungsanforderungen bereits 
vorab mit festen Fristen verknüpft. Die meisten Länder streben zwei bis 

388 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
389 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

Abbildung 208: Systematische Darstellung der kommunalen Hilfen von Bund und Ländern.
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Länder; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.
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drei Jahrzehnte für die rückführung 
der aufgenommenen Verschuldung an 
(siehe Tabelle  16). Im median beträgt 
die Tilgungsdauer 25 Jahre und beginnt 
im Jahr  2024. erstaunlicherweise 
ist das segment zwischen acht und 
20  Jahren nicht besetzt, woraus sich 
eine gewisse abgrenzung der beson-
ders ambitionierten Länder sachsen-
anhalt, sachsen und Thüringen vom 
rest der Ländergesamtheit ergibt. Für 
sachsen und sachsen-anhalt gelten 
somit restriktivere Tilgungsmodalitä-
ten, als beispielsweise für bayern oder 
Nordrhein-Westfalen. Dies wirkt sich 
direkt auf die handlungsspielräume 
künftiger haushalte aus, da diese in 
den beiden erst genannten Ländern 
deutlich früher durch Tilgungsleistun-
gen belastet werden, als dies in den 
beiden letztgenannten Ländern der 
Fall ist. Dies kann unter umständen 
auswirkungen auf die Investitionstä-
tigkeit und die langfristige strategi-
sche ausrichtung der Länder haben.

Insgesamt zeigen sich drei unter-
schiedliche Konzepte zum umgang 
mit den Tilgungsbelastungen. erstens, 
die streckung des Tilgungszeitraums 
und damit die langfristige sicherung 
des fiskalischen handlungsspielraums 
im gegenzug für langfristige belas-
tungen. Zweitens, die begrenzung 
der Verschuldung auf einen kurzen 
und fiskalisch intensiven Zeitraum 
mit dem gedanken, die Tilgungsver-
pflichtungen vor der nächsten Krise 
zurückgezahlt zu haben. Drittens, 
eine Kopplung der Tilgung an den 
konjunkturellen Verlauf, d.  h. höhere 
Tilgung in wirtschaftlich ‚guten‘ Zeiten 
und geringere Tilgung in ‚schlechten‘ 
Zeiten. Die Länder haben diesbezüg-
lich unterschiedliche abwägungsent-
scheidungen getroffen, die in heterogenen belastungen der Länder-
haushalte resultieren.

1.4.2 Fiskalische Belastungen in den 
Folgejahren der Pandemie

Ob die angestrebten Tilgungszeiträume realistisch sind, kann anhand 
eines Vergleichs der durchschnittlichen Finanzierungsüberschüsse der 
vergangenen Jahre mit den geplanten Tilgungsverpflichtungen der kom-
menden Jahre eingeschätzt werden (siehe abbildung 209).390 sofern der 
zur Tilgung erforderliche Überschuss geringer ist als das arithmetische 

390 Da in Rheinland-Pfalz die Kredittilgung abhängig von der konjunkturellen Entwick-
lung	 ist	 (4 %	bis	 6 %),	wurde	hier	 unterstellt,	 dass	 eine	 jährliche	 Tilgung	 von	6 %	
vorgenommen wird. Für die folgende Betrachtung wurde zudem unterstellt, dass die 
Kreditermächtigungen komplett gezogen werden.

mittel des tatsächlich realisierten Finanzierungssaldos von 2016 bis 
2019, wäre bei einer rückkehr der haushaltspolitik zu den Verhältnissen 
vor der Krise ohne zusätzliche steuererhöhung oder ausgabensenkende 
maßnahmen die Finanzierung der Tilgungsverpflichtungen möglich.

Für Nordrhein-Westfalen und bremen zeichnet sich ab, dass die in der 
Vergangenheit erzielten Finanzierungsüberschüsse nur sehr knapp zur 
vollständigen jährlichen Tilgungsverpflichtung ausgereicht hätten. Für 
sachsen erscheinen die Tilgungsziele bei realisierung der gesamten 
Kreditermächtigung ohne zusätzliche Änderungen in der Finanzpolitik 
gänzlich unerreichbar. Wird der geringere steuerwachstumspfad der 
Länder mit in die betrachtung aufgenommen und der straffe Tilgungs-
zeitraum insbesondere für sachsen rekapituliert, erscheint die gene-
rierung von hinreichend hohen Finanzierungssalden zur Kredittilgung 
nochmals schwieriger.

Tabelle 16: Tilgungsmodalitäten in den Ländern

bL Kreditermächtigun-
gen, in mrd. €

Tilgungsdauer in 
Jahren

Tilgungsbeginn Tilgungsende

bW 7,2 25 2024 2049
bY Kernhaushalt: 31,6 

sondervermögen: bis 
zu 20

20 2024 2044

be 7,3 27 2023 2050
bb 3,0 30 2022 2052
hb 1,0 30 2024 2054
hh 2,8 20 2025 2045
he 2,9 30 2021 2051
mV 2,9 20 2025 2045
NI 9,9 25 2024 2049
NW bis zu 25 50 2020 2070
rP 1,2 4-6% abh. von der 

Konjunkturkompo-
nente

2024 -

sL bis zu 1,4 30 2025 2055
sN bis zu 6 6 2023 2028
sT 0,8 3 2022 2025
sh 5,5 40 2024 2064
Th 1,5 8 2022 2030

Quelle: Eigene Darstellung, Daten: Haushaltspläne der Länder, ifo Institut (2020).

Abbildung 209: Tilgungsbelastungen in den Ländern bei unterschiedlichem Referenzhorizont

Quelle: Haushaltspläne der Länder; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.
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Die durchschnittlichen Finanzierungs-
überschüsse von 2016 bis 2019 sind 
durch eine wirtschaftlich solide Phase 
gekennzeichnet und bilden keinen 
vollständigen Konjunkturzyklus ab. 
Daher sind zusätzlich die durch-
schnittlichen Finanzierungssalden des 
längeren Zeitraums 2013–2019 ange-
geben. es wird evident, dass es durch 
die Tilgungsmodalitäten in manchen 
Ländern zu erheblichen haushalts-
belastungen kommen wird. Ob dies 
durch steuererhöhungen, ausgaben-
kürzungen oder durch weitere rückla-
geauflösungen geschieht, bleibt abzu-
warten.

selbstverständlich hängen die ein-
schätzungen davon ab, in welchem 
umfang die geplanten Kreditaufnah-
men tatsächlich realisiert werden. 
sollte das »Krisenpotenzial« in sachsen beispielsweise nur zu zwei 
Dritteln ausgeschöpft werden, entspräche die dann realisierte Kredit-
aufnahme von 4  mrd. euro einem Volumen von 982  euro/einw. Damit 
würde sich der notwendige Überschuss zur Tilgung von 246 euro/einw. 
auf 164 euro/einw. reduzieren. Dies läge noch immer deutlich über dem 
durchschnittlichen Finanzierungssaldo 2016–19 sowie 2013–19. Vor dem 
hintergrund des Finanzierungssaldos 2017-–2019 (162 euro/einw.) wäre 
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 für einen großteil der bundesländer 
negativ bis schwach positiv ausfallen dürften. so musste der Freistaat 
sachsen jüngst für seine anleihen eine rendite von lediglich 0,23  % 
bis Laufzeitende am 17.12.2035 am Primärmarkt hinnehmen, wohin-
gegen Nordrhein-Westfalen mit 1,15  % (Laufzeitende: 10.01.2121) und 
schleswig-holstein mit 0,37  % (Laufzeitende: 15.08.2039) zwar höhere 
Zinswerte bereitstellen, diese jedoch mit längeren Laufzeiten koppeln. 
Zudem sind alle Werte nominal angegeben. Die schwach positiven 
Verzinsungen lassen daher bei einem robusten wirtschaftlichen auf-
schwung die belastung der öffentlichen haushalte bedingt durch die 
Tilgungsraten relativ sinken.

ein hoffen auf ein robustes Wirtschaftswachstum und der damit ver-
bundenen auflösung der beschriebenen Problematik sollte jedoch nicht 
die gesamtstrategie zur bewältigung der haushälterischen Folgen der 
Corona-Pandemie darstellen.391 es bedarf einer strategie, die auch die 
Tilgungsbelastungen mit in den blick nimmt und nicht ausschließlich 
auf die entwicklung von exogenen Faktoren, wie etwa dem Wirtschafts-
wachstum, setzt. es ist dementsprechend eine aktive steuerung der 
zukünftigen fiskalpolitischen belastungen erforderlich. 

391 Siehe hierzu beispielsweise Lenk/Bender/Hesse (2021), Hentze (2021), Feld (2020) 
oder Nitschke (2021).

1.5 Kommunale Krisenpolitik im Freistaat Sachsen

Die sächsischen Kommunen generieren ihre einnahmen großteils aus 
Zuweisungen und Zuschüssen, noch vor steuereinnahmen, gebühren 
und anderen zweckgebundenen abgaben. Im Vergleich zum gesamt-
deutschen Durchschnitt ist dementsprechend eine höhere abhängigkeit 
der kommunalen von der Landesebene zu konstatieren.392 Der einbruch 
der gemeindlichen steuereinnahmen im Zuge der Corona-Pandemie 
2020 fiel in sachsen mit -10,3 % schärfer aus als im bundesdeutschen 
Durchschnitt (-6,4 %).393 Dabei zeigt sich, dass neben der einkommen-
steuer vor allem die gewerbesteuer (netto) mit einem einbruch von fast 
einem Viertel gegenüber dem aufkommen vor der Krise auf die wirt-
schaftlichen Impulse reagierte. Die indexierte betrachtung zeigt erst für 
2022 ein Wiedererreichen des Vorkrisenniveaus (abbildung  210). mitt-
lerweile ist der stand durch die aktuelle Fassung der steuerschätzung 
teilweise überholt (siehe Kapitel III.11.2), allerdings ist der tatsächliche 
erholungspfad nach wie vor vom Verlauf der Pandemie abhängig und 
bleibt daher mit unsicherheiten behaftet.

Die gewerbesteuer ist am stärksten von den Folgen der Corona-Pan-
demie betroffen, u. a. da resistente größere unternehmen in sachsen 
unterrepräsentiert sind. aus den mitteln zur Kompensation der einbrü-
che bei der gewerbesteuer 2020, stellten der bund und der Freistaat 
den sächsischen Kommunen jeweils 275 mio. euro (zusammen 550 mio. 
euro) zur Verfügung.394 Dieser dämpfende effekt auf den einbruch 
der steuereinnahmen wird in abbildung  210 markant hervorgehoben 
(gestrichelte Linie). er sorgte dafür, dass die einnahmen aus den ver-
bleibenden steuern und der gewerbesteuerkompensation im Jahr 2020 
zwar leicht zurückgingen, aber nur geringfügig unterhalb des Vorkrisen-
niveaus von 2019 lagen.

Der Freistaat sachsen schätzte für die Verteilung dieses ausgleichs-
betrags die gewerbesteuermindereinnahmen, indem von den ange-
passten referenzsteuereinnahmen einerseits das tatsächlich erreichte 

392	 Siehe	hierzu	Kapitel III.4..
393 Wie bereits erwähnt, wirkte das Auslaufen der erhöhten Gewerbesteuerumlage ab 

dem	Jahr 2020	für	die	westdeutschen	Kommunen	entlastend.
394	 Vgl.	§ 1-2	COV19GewStAusglG.

Abbildung 210: Entwicklung der Steuereinnahmen auf der kommunalen Ebene in Sachsen.
210

Quelle: Regionalisierte Steuerschätzung Mai 2021; eigene Berechnung, eigene Abbildung.
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gewerbesteuernettoaufkommen der 
Quartale 2 bis 4395 des Jahres 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 Landes396 
subtrahiert. Dabei entsprechen 
die referenzsteuereinnahmen dem 
durchschnittlich in den Jahren 2017 
bis 2019 generierten gewerbesteuer-
aufkommen (netto) der Quartale 2 bis 
4. Diese werden zusätzlich mit einem 
anpassungssatz multipliziert, um die 
bereits ausgezahlten soforthilfen 
für steuermindereinnahmen auf den 
bundesgesetzlich festgelegten aus-
gleichsbetrag anzurechnen. somit ent-
spricht das nach den Landeszuweisun-
gen verbliebene gewerbesteuerdefizit 
dem bundesausgleichsbetrag.397 Die 
Durchschnittsbildung über drei Jahre 
hat zur Folge, dass die aktuellen Dyna-
miken nicht vollständig abgebildet 
wurden (siehe hierzu Kapitel III.5.1.1.1). 
gleichzeitig ist das Verteilungsergeb-
nis weniger von sondersituationen in 
einzeljahren abhängig. Ohnehin geht 
es beim Verteilungsschlüssel um die 
horizontale Verteilung auf die einzel-
nen gemeinden, nicht um die bestim-
mung der Kompensationsleistungen 
an sich.

Die räumliche Verteilung des aus-
gleichsbetrags zur temporären unter-
stützung des gewerbesteuerausfalls 
ist in abbildung  211 abgetragen. sie 
zeichnet die aufkommensstärke der 
Jahre 2017 bis 2019 nach und ist daher 
nicht deckungsgleich zu den gewerbe-
steuerlichen Ist-einnahmen des Jahres 
2020. Dennoch lässt sich gut nachvoll-
ziehen, dass die gewerblichen Zentren 
im Freistaat sachsen der Intention der 
bundesmittel entsprechend höhere 
ausgleichszahlungen erhalten haben 
als gewerbeschwache regionen.

395 Wobei die Werte des 4. Quartals auf einer Sondererhebung des Statistischen Landes-
amts basieren.

396 Sachsen plante die Auszahlung einer Kompensation der Steuereinnahmeausfälle der 
Kommunen	 in	 Höhe	 von	 insgesamt	 452,5 Mio.  €	 über	 drei	 Tranchen.	 Davon	wurde	
jedoch	nur	die	erste	Tranche	(226,25 Mio. €)	an	die	Kommunen	ausgezahlt.	Vgl.	Leim-
kühler	(2021),	S. 59.

397	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2021),	S. 5	f.;	§ 2	SächsGewStAusglAG.	Allerdings	konnten	
überkompensierend wirkenden Effekte des frühzeitigen, landeseigenen Ausgleichs 
nicht	 vollständig	 berücksichtigt	 werden,	 sodass	 die	 Mindereinnahmen	 aus	 der	
Gewerbesteuer in einigen Gemeinden nicht vollständig ausgeglichen wurden. Vgl. 
Leimkühler	(2021),	S. 59.

bezüglich der Zuweisungen und hilfeleistungen des Freistaates wirkt 
sich positiv aus, dass dieser rund zwei Drittel seiner steuereinnahmen 
aus der weniger krisenanfälligen umsatzsteuer erzielt, wohingegen die 
anteile aus der einkommensteuer (rund 25  %) und der Körperschaft-
steuer (rund 4 %) deutlich geringer ausfallen. Trotz rückläufiger steu-
ereinnahmen war für das Jahr  2020 kein direkter ‚Durchbrucheffekt‘ 
auf die Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleichssystem 
und vor allem auf die schlüsselzuweisungen zu erwarten. Die Dotie-
rung des sächsischen Finanzausgleichsgesetzes (sächsFag) für das 
Jahr  2020 hatte ohnehin bereits festgestanden. Die Logik des gleich-
mäßigkeitsgrundsatzes, der das gesamtvolumen der Zuwendungen 

Abbildung 211: Kartographische Darstellung der Gewerbesteuerausgleichszahlungen im Frei-
staat Sachsen 2020

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Deutscher Bundestag (2021); Geodaten: GeoSN, dl-de/by-
2-0. 

Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Deutscher Bundestag (2021); Geodaten: GeoSN, dl-de/by-2-0

Abbildung 212: Zuweisungen an Gemeinden und Gemeindeverbände aus dem Coronabewälti-
gungsfonds (2020).

 
Quelle: Eigene Darstellung; Daten: Staatsministerium der Finanzen (2021).
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bestimmt, führt jedoch dazu, dass die 
ergebnisse des haushaltsjahres 2020 
später zu negativen ausgleichsbe-
trägen für die Jahre 2022 und danach 
führen können. auch hier würde sich 
die Krise erst zeitverzögert in den 
kommunalen haushalten niederschla-
gen. Positiv wirkt sich in der aktuellen 
situation allerdings das hohe gewicht 
der schlüsselzuweisungen im kommu-
nalen Finanzausgleich des Freistaates 
sachsen aus.398 Das schlüsselvertei-
lungssystem mit seinem regelbasier-
ten ansatz der horizontalen Verteilung 
ermöglicht einen ausgleich für Kom-
munen, die besonders stark von steu-
erausfällen betroffen sind.399

aus dem Coronabewältigungsfonds 
wurden bis zum 31.12.2020 rund 
640  mio. euro für die unterstützung 
der sächsischen 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 über das sächsFag zu stabilisieren. Weitere 
rund 70 mio. euro gingen den Kommunen als sonstige Zuweisungen zu, 
wovon ein großteil (ca. 55,7 mio. euro) dem ausgleich pandemiebeding-
ter finanzieller Nachteile im ÖPNV zuzuordnen ist. Nur rund 22 mio. euro 
waren mit einer investiven bindung versehen, vor allem für die Digitali-
sierung der schulen.

bis zum 31. Dezember 2020 sind insgesamt knapp 1,5 mrd. € an hilfen 
gemäß § 2  (1) sächsCorbg und 1,0 mrd. € nach § 2  (2) sächsCorbg für 
den ausgleich von steuermindereinnahmen geflossen.400 Dabei sind 
1,8 mrd. € über gezogene Kreditermächtigungen finanziert worden. Ins-
gesamt plant der Freistaat nach Wirtschaftsplan knapp 5,5 mrd. € der 6 
mrd. € eingeräumten Kreditermächtigung bis ende 2022 zu ziehen.401 Der 
großteil der mittel ist somit den angaben der staatsregierung zufolge 
bereits verplant. Deren rückzahlung hat spätestens innerhalb von 
acht Jahren mit jeweils 1/6 der aufgenommenen Darlehen zu erfolgen, 
wobei die rückzahlung 2023 zu beginnen hat.402 Dies korrespondiert 
mit der Landesschuldenbremse, die eine rückzahlung innerhalb von 
acht Jahren vorsieht. Da jedoch in den ersten beiden Jahren, 2021 und 
2022, keine rückzahlungen erfolgen, bleiben sechs Jahre bis 2028 für 
die vollständige rückzahlung des Fonds übrig. Der Freistaat sachsen ist 
bezogen auf die Tilgungsfristen im Ländervergleich besonders restrik-
tiv, während die mehrzahl der Länder weitaus längere Tilgungsfristen 
vorsehen.403 

398	 Dies	ist	nicht	für	alle	Länder	der	Fall.	Siehe	Lenk,	Hesse	und	Starke	(2019),	S. 79.
399 Die Steuerkraft der Gemeinden (Umlagekraft der Landkreise) wird zur Bestimmung 

der	Schlüsselzuweisungen	verwendet,	siehe	§ 6	(1)	und	§ 11	(1)	SächsFAG.	Dabei	exis-
tiert eine gewisse Zeitverzögerung, 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	SächsCorBG.
403	 So	lässt	sich	beispielsweise	der	Bund	20	und	NRW	sogar	50 Jahre	Zeit,	um	die	aufge-

nommenen strukturellen Schulden zu tilgen. Vgl. Hesse et al. (2020).

Im hinblick auf die steuerschätzung vom mai 2021 bestätigten sich 
zunächst Tiefe und Länge des Kriseneffekts auf die kommunalen steu-
ereinnahmen, wie sie bereits im November 2020 beschrieben worden 
waren. Dies bedeutet, dass die wirtschaftliche erholungsphase für die 
kommunale ebene im Freistaat zunächst 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 verstärkte Zuwächse bei den gemeindlichen steuereinnah-
men prognostiziert wurden.. 

Für 2021 und 2022 sind Zuweisungen aufgrund von steuerminderein-
nahmen der sächsischen Kommunen in höhe von rund 60 mio. € und 
104 mio. € geplant, die über das sondervermögen ausgeglichen werden 
sollen.404 Der für 2022 fällig werdende vorläufige abrechnungsbetrag 
des Finanzausgleichsjahres 2020 in höhe von rund 365  mio.  € wird 
zudem nur zu 50  % angesetzt. um den möglichen negativen effekten 
entgegenzuwirken, haben sich die kommunalen spitzenverbände und 
das smF bereits auf eine stabilisierung des kommunalen Finanzaus-
gleichs für 2021 und 2022 geeinigt.405 Darüber hinaus hat der Freistaat 
sachsen die haushaltsrechtlichen regelungen für 2020 unter dem ein-
druck der Corona-Pandemie flexibilisiert. so entfiel beispielsweise die 
genehmigungspflicht für die Überschreitung des höchstbetrages der 
Kassenkredite.

Die finanziellen Folgen der Corona-Pandemie werden die sächsischen 
Kommunen angesichts der beschriebenen umstände eher in der mittle-
ren Frist verstärkt zu spüren bekommen. Da der Freistaat mit der Tilgung 
der aufgenommenen Kredite aus dem Corona-bewältigungsfonds ab 
dem Jahr  2023 beginnen möchte, scheint eine negative Folgewirkung 
auf den erholungsprozess der Kommunen im Freistaat wahrscheinlich. 
sollte die rückkehr der steuereinnahmen zum Vorkrisenniveau länger 
als bisher gedacht andauern, fällt die verzögerte erholung mit einer res-
triktiven Fiskalpolitik auf Landesebene zusammen.

404	 Vgl.	Freistaat	Sachsen	(2021),	S. 86.
405 Vgl. Sächsisches Staatsministerium der Finanzen (2020).

Abbildung 213: Regionalisierte Steuerschätzungen aus November 2020 und Mai 2021 im Ver-
gleich.

Quelle: Regionalisierte Steuerschätzungen vom November 2020 und Mai 2021; Eigene Berechnungen; 
Eigene Abbildung.
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Da die freiwillige aufgabenerbringung nur rund 10 % der ausgaben säch-
sischer Kommunen ausmachen (vor allem Kultur, sport, Wirtschaftsför-
derung und Tourismus) liegt es auf der hand, dass kurzfristige einspa-
rungen im dispositiven bereich der aufgabenerfüllung nicht ausreichen 
werden, um die übrigen einnahmenverluste zu kompensieren. Die Über-
nahme von zusätzlichen 25 Prozentpunkten bei den Kosten der unter-
kunft durch den bund sind demnach überaus positiv zu bewerten, um 
die kommunale ausgabensituation zu entlasten.

Dennoch ist fraglich, ob diese maßnahmen ausreichen werden, um die 
sächsischen Kommunen durch die Krise zu führen. Viele Kommunen 
werden nicht umhinkommen, ihre aufgaben stärker als bisher geplant 
durch Kreditaufnahme zu finanzieren. Dies wird insbesondere für Inves-
titionen der Fall sein, aber auch die aufnahme von Kassenkrediten zur 
Überbrückung laufender ausgaben wird sich in vielen Fällen nicht ver-
meiden lassen. bisher hat sich dies allerdings noch nicht in der schul-
denentwicklung der Kommunen gezeigt. Die Kompensationsmaßnahmen 
des bundes und des Freistaates haben dazu geführt, dass die berei-
nigten gesamteinnahmen der sächsischen Kommunen nicht gesunken, 
sondern sogar um 1,7  % gestiegen sind.406 entsprechend konnte auch 
das geplante Investitionsvolumen weitgehend erhalten werden. erst 
nach dem auslaufen der Krisenmaßnahmen ab 2022 werden die Zeiten 
für die Kommunen schwieriger.

Insbesondere vor dem hintergrund der Tilgungsverpflichtungen, die der 
Freistaat ab 2023 zu leisten hat, bleibt fraglich, wie die korrespondie-
renden Überschüsse im Landeshaushalt erwirtschaftet werden sollen. 
Die Tilgungsverpflichtungen belaufen sich nach der Planung auf durch-
schnittlich 1 mrd. € pro Jahr, wohingegen der durchschnittliche Finan-
zierungsüberschuss des Freistaates von 2014 bis 2019 jährlich rund 
332,4  mio.  € betrug.407 Dies zeigt, dass die durchschnittlichen Finan-
zierungsüberschüsse der vergangenen ‚guten Jahre‘ nicht ausreichen 
werden, um den Tilgungsverpflichtungen vollständig nachzukommen. 
aus dem haushaltsvollzug ist bekannt, dass sich durch die bereits rea-
lisierte Kreditaufnahme des Corona-bewältigungsfonds für 2020 bisher 
eine jährliche Tilgungsverpflichtung von rund 293  mio.  € akkumuliert 
hat.408 Dem sind die zusätzlichen Tilgungsverpflichtungen, die durch die 
Jahre 2021 und 2022 entstehen werden, hinzuzurechnen. Dies könnte 
negative auswirkungen auf die kommunale ebene haben, sofern der 
Freistaat ausgaben- und mittelkürzungen zur (partiellen) Finanzierung 
der Tilgungsverpflichtungen beschließen würde. Für die Kommunen 
stünden neben dem kommunalen Finanzausgleich auch die Fachförder-
programme und Zweckzuweisungen zur laufenden aufgabenerfüllung 
zur Disposition. als alternative zu ausgabenkürzungen und möglichen 
rücklagenentnahmen steht auch eine Tilgungsstreckung zur Diskussion, 
die jedoch mit einer 2/3-mehrheit (Änderung der Landesverfassung) im 
Landtag beschlossen werden müsste. Daher ist davon auszugehen, dass 
mit dem beginn der Tilgung die rolle der Kommunen und deren beitrag 
zur rückführung der aufgenommenen Kredite in den nächsten monaten 
und Jahren extensiv diskutiert werden dürfte.

406 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
407 Ergebnisse der Kassenstatistik (Kernhaushalt). Selbst bei einer geringeren Kredit-

aufnahme	von	3,9 Mrd.	Euro	beläuft	sich	die	jährliche	Tilgungsverpflichtung	noch	auf	
650 Mio.	Euro	pro	Jahr.

408	 Vgl.	Staatsministerium	der	Finanzen	(2021),	S. 5.

2 Die Grundsteuerreform in der 
Bundesrepublik Deutschland 
und im Freistaat Sachsen

2.1 Urteil des Bundesverfassungsgerichts

als zentrale steuereinnahmequelle der städte und gemeinden ist die 
grundsteuer ausdruck kommunaler selbstverwaltung. Das gesamtauf-
kommen von ca. 14,7 mrd. euro im Jahr 2020 fällt dabei vollständig der 
kommunalen ebene zu.409 auch wenn in der Vergangenheit des Öfteren 
reformvorschläge für die grundsteuer eingebracht wurden,410 reichte 
der politische Wille über lange Zeit nicht für eine grundlegende Über-
arbeitung aus. Der notwendige reformdruck entstand schließlich durch 
das urteil des bundesverfassungsgerichts vom 18. april 2018, welches 
die einheitsbewertung des grundvermögens für unvereinbar mit dem 
grundrecht auf gleichbehandlung411 und damit die grundsteuer in ihrer 
aktuellen ausgestaltung für verfassungswidrig erklärte.412

Die einheitswerte bilden den Wert des grundbesitzes im Inland ab. 
ursprünglich als bemessungsgrundlage für verschiedene steuern vor-
gesehen, sind diese heute ausschließlich im Kontext der grundsteuer 
relevant.413 Obwohl nach dem bewertungsgesetz alle sechs Jahre eine 
aktualisierung der einheitswerte erforderlich wäre,414 fällt die letzte 
hauptfeststellung auf das Jahr  1964 bzw. für die ostdeutschen bun-
desländer sogar auf das Jahr  1935. aufgrund dessen weichen die tat-
sächlichen Verkehrswerte teils erheblich von den einheitswerten ab, 
sodass grundvermögen mit ähnlicher Wertigkeit teilweise unterschied-
lich besteuert wird. beispielsweise wird im sächsischen gornau ein 
163 m² großes einfamilienhaus mit einer grundsteuer in höhe von 170 € 
belastet, während ein 10 m² größeres einfamilienhaus in der gleichen 
gemeinde eine Zahllast von 405 € aufweist.415 Diese mit der Festschrei-
bung der einheitswerte einhergehenden Verzerrungen stellen den 
hauptgrund für das bundesverfassungsgerichtsurteil dar.416

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 
für weitere fünf Jahre, maximal bis zum 31.12.2024, anzuwenden.417 Das 
urteil generierte den notwendigen handlungsdruck für die umsetzung 
einer grundsteuerreform, da die grundsteuer ohne einigung als eine 
der zentralen einnahmequellen der städte und gemeinden ersatzlos 
weggefallen wäre. Im ergebnis verständigten sich bund und Länder auf 
einen Kompromiss: Die grundsteuerreform sieht ein wertorientiertes 
bundesmodell vor und räumt den Ländern gleichzeitig über eine Öff-
nungsklausel die möglichkeit zur abweichung ein. somit stehen nach 
Verabschiedung der reform prinzipiell wieder sämtliche modellvarian-
ten in den Ländern zur Diskussion.

Im Folgenden wird die grundsteuer in ihrer eigenschaft als gemeinde-
steuer beleuchtet und mögliche modellvarianten zur bewertung des 

409 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).
410	 Vgl.	Zimmermann	(2011),	S. 203	f.
411	 Vgl.	Art. 3	Abs. 1	GG.
412 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).
413 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).
414	 Vgl.	§ 21	Abs	1	BewG.
415	 Vgl.	Bundesministerium	der	Finanzen	(2019),	S. 8.
416 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).
417 Vgl. Bundesverfassungsgericht (2018).
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grund und bodens werden kurz skizziert. Im anschluss folgt eine nähere 
ausführung der grundsteuerreform auf bundes- und Landesebene mit 
besonderem Fokus auf das ergebnis der sächsischen 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 grundstücks einschließlich der bebau-
ung zugrunde.418 auch wenn die grundsteuer beim grundstückseigen-
tümer bzw. der grundstückseigentümerin erhoben wird,419 ist nach der 
betriebskostenverordnung eine (teilweise) Überwälzung der steuerlast 
auf die mieterinnen und mieter möglich.420 Prinzipiell wird zwischen der 
grundsteuer a für land- und forstwirtschaftliches Vermögen und der 
grundsteuer b für grundvermögen 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.421 aufgrund des deutlich gerin-
geren aufkommens der grundsteuer a konzentriert sich der vorliegende 
beitrag im Folgenden überwiegend auf die grundsteuer b. 

In der bisherigen ausgestaltung berechnet sich der grundsteuerbetrag 
über 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 grundstücke über 
die multiplikation der grundstücksfläche mit dem bodenrichtwert des 
bewertungsjahres ermittelt. bebaute grundstücke werden i.  d.  r. im 
ertragswertverfahren bewertet.422 Dazu wird die Jahresrohmiete aus 
dem bewertungsjahr mit einem von der grundstücksart, dem baujahr, 
der bauart und -ausführung sowie der gemeindegröße abhängigen 
Vervielfältiger des entsprechenden bewertungsjahres multipliziert.423 
In ausnahmefällen kann ein auf den durchschnittlichen herstellungs-
kosten basierendes sachwertverfahren angewandt werden.424 Da die 
im bewertungsgesetz alle sechs Jahre vorgesehene hauptfeststellung 
jedoch letztmalig zum stichtag 01.01.1964 (alte Länder) bzw. 01.01.1935 
(neue Länder) durchgeführt wurde, erfolgt auch die bewertung des 
grundbesitzes zu den Wertverhältnissen der Jahre 1935 bzw. 1964.425 

Der entsprechende einheitswert wird im zweiten schritt mit der gesetz-
lich festgelegten grundsteuermesszahl multipliziert.426 Daraus ergibt 
sich der grundsteuermessbetrag, welcher im letzten schritt mit einem 
gemeindespezifischen hebesatz multipliziert wird.427 Damit bestimmen 
die städte und gemeinden, welchen auch die vollständigen steuerein-
nahmen aus der grundsteuer zufließen,428 schließlich die finale höhe 
des grundsteuerbetrags. Das hebesatzrecht stellt für die Kommunen 
eine stellschraube zur anpassung ihrer einnahmesituation an Ände-
rungen ihres Finanzbedarfs dar. Zudem garantiert die grundsteuer 

418	 Vgl.	Feld/Hirsch	(2019),	S. 2	f.
419	 Vgl.	Feld/Hirsch	(2019),	S. 2	f.
420	 Vgl.	§ 2	Nr. 1	BetrKV.
421 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).
422	 Vgl.	§ 76	BewG	a.F.
423	 Vgl.	§§ 78	bis	82	BewG	a.F.
424	 Vgl.	§ 76	Abs. 3	BewG	a.F.	Auch	 für	sonstige	bebaute	Grundstücke	wird	der	Grund-

stückswert	im	Sachwertverfahren	ermittelt.	Vgl.	§ 76	Abs. 2	BewG	a.F.
425	 Vgl.	Fuest	et	al.	(2018),	S. 3	f.
426	 Vgl.	§§ 13	bis	15	GrStG.	
427	 Vgl.	§ 25	Abs. 1	GrStG.
428	 Vgl.	Art. 106	Abs. 6	GG.

aufgrund ihrer geringen Konjunkturreagibilität ein stabiles aufkommen 
für die gemeinden und ist damit, gerade als ergänzung zur volatilen 
gewerbesteuer, von besonderer relevanz.

Im Zuge der erforderlichen Neuregelung stand von beginn an fest, dass 
die grundsteuer weiterhin den Kommunen zufließen und deren hebe-
satzrecht gewahrt werden soll.429 Die grundsteuerreform sollte daher 
neben den anforderungen an steuern im allgemeinen430 auch die spe-
zifischen erfordernisse an die grundsteuer als gemeindesteuer reflek-
tieren.

Dazu zählt insbesondere die erfüllung des allokationsziels.431 Da die 
ressourcen einer gemeinde begrenzt sind, muss diese abwägen, welche 
öffentlichen Leistungen sie ihren haushalten und unternehmen bereit-
stellen kann. Im sinne des allokationsziels ist dabei eine bestmögliche 
anpassung an die bedürfnisse der bürgerinnen und bürger zu geringst-
möglichen Kosten anzustreben. Zur Finanzierung der öffentlichen Leis-
tungen kann die gemeinde zwar gebühren und entgelte erheben. Für 
gewisse öffentliche Leistungen, wie beispielsweise straßenbeleuchtung 
oder grünanlagen, ist dies jedoch nicht ohne weiteres möglich. hier 
fungiert die grundsteuer als Äquivalenzabgabe, d. h. als gegenleistung 
für die bereitstellung kommunaler öffentlicher Leistungen. Der Nutzen 
der öffentlichen Leistungen für die bewohnerinnen und bewohner spie-
gelt sich auch in den grundstückswerten wider und variiert je nach Ver-
ortung im gemeindegebiet. Deswegen sollte die bemessungsgrundlage 
der grundsteuer Änderungen im grundstückswert, wie im wertorien-
tierten modell vorgesehen, aufgreifen. Das allokationsziel kommt auch 
bezüglich der grenzballungskosten, d. h. der zusätzlichen Kosten durch 
ansiedlung, zum Tragen. Diese Kosten können über die grundsteuer 
abgegolten werden. Da haushalte und unternehmen höchstwahrschein-
lich ballungskosten in ungleicher höhe auslösen, bietet sich der einbe-
zug der gebäudenutzung in die berechnung der grundsteuerlast an.432

als gemeindesteuer sollte die grundsteuer für möglichst viele städte 
und gemeinden eine solide einnahmequelle darstellen. Für eine mög-
lichst breite belastungswirkung und adäquate Zuordnung der Kosten 
lokaler öffentlicher Leistungen sind möglichst wenige ausnahmen und 
eine ausgewogene erhebung des steueraufkommens von haushalten 
und unternehmen wünschenswert. Weiterhin gilt es, die erhebung der 
grundsteuer möglichst kostengünstig und die belastung möglichst 
transparent zu gestalten. gemäß des Leistungsfähigkeitsprinzips sollte 
die grundsteuer die objektbezogene Leistungsfähigkeit reflektieren.433

In den Diskussionen rund um die grundsteuerreform wurden verschie-
dene modellvorschläge eingebracht, die sich im Wesentlichen den fol-
genden drei Typen zuordnen lassen:434 
 ― Wertunabhängiges Flächenmodell: In diesem modelltyp wird der 

grundsteuerwert über die multiplikation der boden- sowie der 
gebäudefläche in m² mit einer entsprechenden Äquivalenzzahl 
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 kostengünstig sein sowie 

Gerechtigkeits-, Stabilisierungs- und Wachstumsziele berücksichtigen. Vgl. Zimmer-
mann	(2011),	S. 195	f.

431	 Das	Allokationsziel	strebt	einen	kosteneffizienten	und	den	Präferenzen	der	Bürge-
rinnen und Bürger 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	Gebäudeteil.
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administrativen aufwand aus, da die zur berechnung erforderlichen 
Daten i. d. r. bereits vorhanden sind. aufgrund der Wertunabhän-
gigkeit werden wertvolle grundstücke im Vergleich zu den anderen 
beiden modellen bevorteilt.

 ― Bodenwertmodell: Der grundsteuer wird der Wert des bodens unab-
hängig von der bebauung zugrunde gelegt, indem die grundstücks-
fläche in m² mit dem bodenrichtwert multipliziert wird. Die Werto-
rientierung trägt dem unterschiedlichen Nutzen rechnung, welche 
grundstückseigentümerinnen und -eigentümer aus lokalen öffentli-
chen Leistungen ziehen und belastet wertvolle grundstücke stärker. 
Das bodenwertmodell passt sich dynamisch an Wertänderungen an, 
hat einen geringen Verwaltungsaufwand und ist aus einer gerechtig-
keitsperspektive dem reinen Flächenmodell vorzuziehen.

 ― Wertabhängiges Modell: Dieses grundsteuermodell bezieht über 
die bewertung mittels ertragswert- und sachwertverfahren zusätz-
lich zum bodenwert den Wert der bebauung ein. Das wertabhängige 
modell ist der differenzierteste der drei Vorschläge und ermöglicht 
sowohl eine stärkere anbindung an die wertsteigernden effekte 
kommunaler Infrastrukturen auf Immobilienwerte als auch einen 
stärkeren bezug zum Leistungsfähigkeitsgedanken (besitzer wert-
voller Immobilien werden stärker 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 gewährte dem gesetzgeber erheblichen 
spielraum in bezug auf die Festsetzung der bemessungsgrundlage und 
die bewertungsregeln der grundsteuer, sofern der steuerliche belas-
tungsgrund relations- und realitätsgerecht erfasst wird.435 mit der im 
November 2019 verabschiedeten reform strebt die bundesregierung 
»eine verfassungsfeste, administrierbare und gerechte ausgestaltung 
der grundsteuer«436 an. Die grundsteuerreform schließt drei wesentli-
che aspekte ein:
(1) eine grundgesetzänderung zur Zuschreibung der uneingeschränkten 

konkurrierenden gesetzgebungskompetenz an den bund bei gleich-
zeitiger abweichungsmöglichkeit der Länder,

(2) eine reform des grundsteuer- und bewertungsrechts und
(3) die einführung der grundsteuer C.

2.3.1 Die drei Säulen der Grundsteuerreform

Im Zuge der grundsteuerreform war eine Grundgesetzänderung erfor-
derlich, da uneinigkeit bezüglich der Frage bestand, ob die gesetzge-
bungskompetenz für die regelung der grundsteuer tatsächlich beim 
bund lag. Durch eine ergänzung in art. 105 abs. 2 gg wurde dem bund 
uneingeschränkt die konkurrierende gesetzgebungskompetenz für die 
grundsteuerreform zugesprochen und macht damit die in art. 72 abs. 2 
gg aufgeführten Voraussetzungen für eine regelungskompetenz des 
bundes obsolet. Des Weiteren sieht die grundgesetzänderung durch die 
ergänzung des art. 72 abs. 3 Nr. 7 gg eine umfassende abweichungsbe-
fugnis zugunsten der Länder vor. Die Öffnungsklausel ist als stärkung 
der steuerautonomie der Länder zu interpretieren und ermöglicht die 
einführung abweichender grundsteuermodelle.437

435	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 81	f.
436	 Bundesministerium	der	Finanzen	(2019),	S. 10.
437	 Vgl.	 Deutscher	 Bundestag	 (2019a);	 Gesetz	 zur	 Änderung	 des	 Grundgesetzes	

(Artikel 72,	105	und	125b).	

Die Reform des Grundsteuer- und Bewertungsrechts, das herzstück 
der grundsteuerreform, knüpft unmittelbar an das bestehende bewer-
tungs- und grundsteuersystem an. somit bleibt die grundsteuer eine 
sollertragssteuer und wird weiterhin über die multiplikation der drei 
Faktoren grundsteuerwert438, grundsteuermesszahl und gemeindli-
cher grundsteuerhebesatz ermittelt. als bewertungsverfahren sind ein 
überarbeitetes ertrags- sowie sachwertverfahren vorgesehen.439

bezüglich der grundsteuerwertberechnung wird zunächst nach land- 
und forstwirtschaftlichem Vermögen (grundsteuer a) und grundver-
mögen (grundsteuer b) differenziert. Innerhalb der grundsteuer b 
unterscheiden sich die bewertungsverfahren einerseits danach, ob das 
grundstück unbebaut oder bebaut ist. Im letztgenannten Fall gibt es 
erneut eine Fallunterscheidung: Für ein- und Zweifamilienhäuser, miet-
wohngrundstücke und Wohnungseigentum wird das ertragswertverfah-
ren angewandt. geschäftsgrundstücke, gemischt genutzte grundstücke, 
Teileigentum und sonstige bebaute grundstücke werden im sachwert-
verfahren bewertet.440

Grundsteuer A:

Für die bewertung der Flächen und hofstellen (grundsteuer a) wird 
ein typisierendes durchschnittliches ertragswertverfahren genutzt. 
Der reinertrag wird über die multiplikation der grundstücksfläche mit 
einem bewertungsfaktor ermittelt, welcher unterschiedliche Nutzungs-
formen und damit auch unterschiede in den durchschnittlichen erträ-
gen reflektiert. Die mit der bewertung und besteuerung verbundenen 
Prozesse sollen weitestgehend automatisiert werden.441

Grundsteuer B:

ausgangspunkt für die Neuregelung der bewertung des grundvermö-
gens (grundsteuer b) sind die Vorschriften zur Verkehrswertermittlung 
von grundstücken basierend auf dem baugesetzbuch. es erfolgt eine 
differenzierte bewertung von unbebauten und bebauten grundstü-
cken.442

Unbebaute Grundstücke: 

Der Wert unbebauter grundstücke wird über die multiplikation der 
grundstücksfläche mit dem bodenrichtwert errechnet. Letztere werden 
durch unabhängige gutachterausschüsse nach §§ 192 ff. des baugesetz-
buchs hergeleitet.443 Der auf diesem Weg ermittelte objektiviert-reale 
Wert reflektiert die Lage des grundstücks und erfüllt die anforderung 
einer relationsgerechten erfassung des steuerobjekts.444

Bebaute Grundstücke im Ertragswertverfahren:

Wohngrundstücke werden nach dem ertragswertverfahren bewertet, 
wobei sich der grundsteuerwert aus der summe des kapitalisierten 
reinertrags und des abgezinsten bodenwerts ergibt.445 Folglich wird die 

438 Ersetzt den Begriff des Einheitswerts.
439	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 84	f.
440	 Vgl.	§§ 236,	247,	250	BewG.
441	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 85;	§§ 236-239	BewG.	Aufgrund	des	vergleichs-

weise geringen Aufkommens der Grundsteuer A wird das Bewertungsverfahren an 
dieser Stelle nicht näher ausgeführt.

442	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 85–87.
443	 Vgl.	§ 247	BewG.
444	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 85–87.
445	 Vgl.	§ 252	BewG.
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annahme getroffen, dass der objektiviert-reale Wert des grundstücks 
dem nachhaltig erzielbaren reinertrag entspricht, welcher sich als 
barwert sämtlicher zukünftiger erträge zum bewertungsstichtag 
errechnen lässt.446

Der reinertrag des grundstücks ergibt sich aus dem rohertrag abzüg-
lich der bewirtschaftungskosten. Für letztere liegen pauschalierte 
erfahrungssätze vor. Zur ermittlung des rohertrags wird die monatliche 
Nettokaltmiete in abhängigkeit von Land, gebäudeart, Wohnfläche und 
baujahr des gebäudes herangezogen und durch Zu- oder abschläge je 
mietniveaustufe an das gemeindliche mietniveau angepasst. 

Die typisierten monatlichen Nettokaltmieten für sachsen sind in 
Tabelle 17 aufgeführt. Die spannweite im Freistaat liegt dabei zwischen 
3,67 €/m² für große Zweifamilienhäuser mit baujahr 1979–1990 bis hin zu 
11,12 €/m² für kleine mietwohnungen mit baujahr ab 2001.

Die typisierten Nettokaltmieten werden über 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 einführung einer siebten mietniveaustufe inklu-
sive leicht veränderter Zu- und abschläge im Vergleich zum ursprüngli-
chen grundsteuerreformgesetz vor:447

 ― mietniveaustufe 1: – 20 %
 ― mietniveaustufe 2: – 10 %
 ― mietniveaustufe 3: +/- 0%
 ― mietniveaustufe 4: + 10 %
 ― mietniveaustufe 5: + 20 %
 ― mietniveaustufe 6: + 30 %
 ― mietniveaustufe 7: + 40 %

Über die entsprechenden Zu- und abschläge je nach mietniveaustufe 
erfolgt eine anpassung der Nettokaltmiete an das gemeindliche miet-
niveau. Die einstufung der gemeinden erfolgt gemäß der einordnung 
in die mietenstufen nach der Wohngeldverordnung.448 Die sächsischen 
städte und gemeinden fallen ausschließlich in die mietniveaustufen 1 
bis 3, wobei lediglich sechs Kommunen der stufe 3 zuzuordnen sind.449 

446 Prinzipiell bezieht sich der Ertragsanteil für das Gebäude auf die verbleibende Rest-
nutzungsdauer während Grund und Boden durch eine ewige Rente charakterisiert 
sind.

447	 Vgl.	Art. 1	Nr. 12	b)	GrStRefUG.
448	 Vgl.	§ 263	Abs. 2	BewG.
449 Vgl. Bundesministerium des Innern, für Bau und Heimat (2020).

Folglich sind im Freistaat sachsen hauptsächlich abschläge auf die Net-
tokaltmieten vorgesehen.

Die Differenz aus rohertrag und bewirtschaftungskosten (= reinertrag) 
wird schließlich mit einem Vervielfältiger kapitalisiert. Dieser hängt von 
der restnutzungsdauer des gebäudes und den im gesetz festgeschrie-
benen Liegenschaftszinssätzen ab.450 Dem abgezinsten bodenwert 
liegen die bodenwerte analog zur bewertung unbebauter grundstücke 
zugrunde, welche mit einem Faktor, ebenfalls abhängig vom Liegen-
schaftszinssatz und der restnutzungsdauer des gebäudes, abgezinst 
werden.451

Bebaute Grundstücke im Sachwertverfahren:

Da für Nichtwohngrundstücke452 i.  d.  r. keine durchschnittlichen Net-
tokaltmieten vorliegen, sieht das grundsteuermodell die anwendung 
eines sachwertverfahrens vor. Im ersten schritt wird der vorläufige 
sachwert aus der addition des bodenwerts und des gebäudesachwerts 
errechnet und im zweiten schritt mit einem marktanpassungsfaktor an 
die objektiv-realen marktbedingungen angeglichen.453 Die bewertung 
des bodens erfolgt analog zur bewertung unbebauter grundstücke.454 
Der gebäudesachwert ergibt sich aus der multiplikation der Normal-
herstellungskosten, dem baupreisindex und der brutto-grundfläche 
abzüglich einer alterswertminderung.455

Insgesamt sieht die reform des grundsteuer- und bewertungsrechts 
keine individuelle bewertung jedes einzelnen grundstücks vor. statt-
dessen wird ein typisiertes vereinfachtes soll-ertragswertverfahren 
bzw. als auffangverfahren für Nichtwohngrundstücke 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.456 um den Verwaltungsaufwand 
möglichst 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 Geschäftsgrundstücke, gemischt genutzte Grundstücke, Teileigen-

tum und sonstige bebaute Grundstücke.
453	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 86;	§ 258	BewG.
454	 Vgl.	§ 258	BewG.
455	 Vgl.	§§ 258,	259	BewG.
456	 Vgl.	§ 266	BewG.

Tabelle 17: Typisierte monatliche Nettokaltmieten in Euro je m² Wohnfläche in Sachsen

gebäudeart Wohnfläche
baujahr des gebäudes

bis 1948 1949 bis 1978 1979 bis 1990 1991 bis 2000 ab 2001

einfamilienhaus
unter 60 m² 
von 60 m² bis unter 100 m² 
100 m² und mehr

6,70 
5,87 
5,19

6,21 
5,79 
5,52

5,71 
5,39 
5,19

8,23 
7,15 
6,23

8,97 
7,17 
7,43

Zweifamilienhaus
unter 60 m² 
von 60 m² bis unter 100 m² 
100 m² und mehr

5,92 
4,34 
3,94

6,09 
4,51 
4,01

5,47 
4,11 
3,67

6,67 
5,11 
4,83

7,00 
5,99 
5,75

mietwohngrundstücke
unter 60 m² 
von 60 m² bis unter 100 m² 
100 m² und mehr

7,57 
5,98 
6,02

7,77 
6,01 
5,44

6,95 
5,60 
5,20

8,93 
6,92 
6,42

11,12 
8,02 
8,02

Quelle: Eigene Darstellung nach Anlage 39 (zu § 254) BewG.
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Die ermittelten grundsteuerwerte werden anschließend mit der gesetz-
lich geregelten grundsteuermesszahl multipliziert. Diese wurde im 
rahmen der grundsteuerreform für die grundsteuer a von 6  ‰ auf 
0,55 ‰ und für die grundsteuer b von 0,35 % auf 0,34 ‰457 abgesenkt, 
um die aufkommensneutralität der grundsteuer auf bundesebene zu 
gewährleisten.458 Die ermittelten grundsteuermessbeträge werden 
anschließend mit den gemeindlichen hebesätzen multipliziert, sodass 
das Ziel der aufkommensneutralität letztendlich in der hand der städte 
und gemeinden liegt. Damit lastet auch der großteil des mit möglichen 
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 Wertansätzen erhebliche Differenzen liegen dürften. 
gleichzeitig erleichtert das wertorientierte grundsteuermodell die 
Kommunen von der bisher notwendigen kontinuierlichen anpassung 
ihrer hebesätze.

Die letzte säule der grundsteuerreform besteht aus der Einführung der 
Grundsteuer C, welche den Kommunen die möglichkeit einräumt, über 
steuerliche anreize die mobilisierung von baureifen grundstücken vor-
anzutreiben. Dies dient insbesondere der reduktion von spekulationen 
und der aktivierung der Innenentwicklung von städten und gemeinden. 
Die ergänzung in §  25 abs.  5 grundsteuergesetz erlaubt den gemein-
den die einführung erhöhter, einheitlicher hebesätze auf baureife 
grundstücke. Diese hebesätze sind dann jedoch auf sämtliche baureife 
grundstücke der gemeinde anzuwenden.459

Über das im Juni 2021 verabschiedete Grundsteuerreform-Umset-
zungsgesetz wurden bereits Teile der grundsteuerreform aktualisiert. 
unter anderem sollen die für die bewertung der Wohngrundstücke not-
wendigen Nettokaltmieten aus dem mittlerweile vorliegenden mikro-
zensus 2018 entnommen werden. eine weitere Änderung betrifft die ein-
führung einer siebten mietniveaustufe. Damit auch auf basis der neuen 
Daten weiterhin eine bundesweite aufkommensneutralität garantiert 
werden kann, wird die grundsteuermesszahl für Wohngrundstücke von 
0,34 ‰ auf 0,31 ‰ abgesenkt.460

2.3.2 Bewertung des Bundesmodells aus 
finanzwissenschaftlicher	Perspektive

Das mit der grundsteuerreform eingeführte differenzierte und wertori-
entierte modell wird von Zimmermann als »Königsweg zur grundsteuer 
als einer guten gemeindesteuer«461 bezeichnet. Im letzten gemeinde-
finanzbericht sachsen 2018/2019 wurde das reformierte grundsteuer-
modell bereits ausführlich aus finanzwissenschaftlicher Perspektive 
beurteilt. Dies wird im Folgenden kurz zusammengefasst:462

 ― Das reformierte grundsteuermodell geht im Kontrast zum reinen 
Flächenmodell und dem bodenwertmodell mit einem hohen Ver-
waltungsaufwand einher. setzt man jedoch das bisherige haupt-
feststellungsverfahren als referenzmaßstab, verringert das refor-
mierte grundsteuermodell den Verwaltungsaufwand. Insbesondere 
die Transformation hin zur digitalen Verwaltung und die Nutzung 

457 Im Zuge des Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetzes wurde die Steuermesszahl für 
Wohngrundstücke	nochmals	auf	0,31 ‰	reduziert.	Vgl.	Art. 3	Nr. 1	a)	GrStRefUG.

458	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 90	f.;	§§ 14,	15	GrStG.
459	 Vgl.	Gesetz	zur	Änderung	des	Grundsteuergesetzes	zur	Mobilisierung	von	baureifen	

Grundstücken	für	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.

elektronischer geodaten kann den Verwaltungsaufwand weiter 
reduzieren. eine zentrale herausforderung besteht in der Verschnei-
dung der länderspezifischen IT-systeme.

 ― Die erhebung der grundsteuer kann allokative Verzerrungen auslö-
sen, da die zusätzliche Last durch die steuer hemmend auf Inves-
titionsentscheidungen wirken kann. Das bauen von gebäuden bzw. 
gebäudeteilen sowie modernisierungsmaßnahmen wirken sich 
werterhöhend aus und gehen dementsprechend mit einer steigen-
den grundsteuerlast einher. Für einen spürbaren effekt müsste 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 Äqui-
valenzprinzip im Vergleich zu den anderen beiden reformvor-
schlägen in höherem maße gerecht. eine Verbesserung der lokalen 
öffentlichen Leistungen wirkt sich je nach Lage im gemeindegebiet 
in unterschiedlicher höhe auf den grundstückswert aus. Durch 
den einbezug des Wertes von grund und boden sowie der bebau-
ung können die Profitierenden vergleichsweise zielgenau an den 
Kosten beteiligt werden. 

 ― Die Wertorientierung hat auch zur Folge, dass eigentümerinnen 
und eigentümer von wertvollen grundstücken eine höhere grund-
steuerlast tragen. aus einer Gerechtigkeitsperspektive ist dies vor-
zuziehen und geht zudem mit positiven personenindividuellen Ver-
teilungseffekten einher. Nicht außer acht zu lassen ist jedoch der 
belastungseffekt für 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 erhöhung der aufkommen ist – bei unver-
änderten hebesätzen – insbesondere in großstädten zu erwarten, 
während kleinere städte und ländliche gemeinden mit minderauf-
kommen rechnen müssen. strukturschwache städte 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 
hebesätze im sinne der aufkommensneutralität ihre Ist-einnahmen aus 
der grundsteuer konstant zu halten, sodass eine Verschiebung der Pri-
märaufkommen durch die reform vermieden werden kann.463 Über die 
mechanismen der Finanzausgleichssysteme sind dennoch Änderungen 
in der einnahmesituation der Länder und Kommunen zu erwarten. Diese 
indirekten einnahmeverschiebungen resultieren aus der mit der grund-
steuerreform einhergehenden Änderung der grundbeträge 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 
Länder einfließt464 und andererseits die gemeindesteuerkraft-beZ 
direkt an der gemeindlichen steuerkraft anknüpfen.465

463	 Vgl.	Deutscher	Bundestag	(2019c),	S. 1.
464	 Vgl.	§ 8	FAG.
465	 Die	 Gemeindesteuerkraft-Bundesergänzungszuweisungen	 gemäß	 §  11	 Abs.  5	 FAG	

(Bund)	fließen	an	die	Länder,	in	denen	sich	besonders	steuerschwache	Gemeinden	
befinden,	was	die	ostdeutschen	Länder	sowie	das	Saarland	umfasst.
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In die berechnung der gemeindlichen steuerkraftmesszahlen im kom-
munalen Finanzausgleich fließt jeweils ein nivelliertes grundsteuerauf-
kommen ein, welches sich unabhängig vom lokal gewählten hebesatz 
ergibt. mit der Neubewertung des grundvermögens einhergehende 
Änderungen der grundbeträge schlagen sich daher direkt in der 
gemeindlichen steuerkraftmesszahl nieder, selbst, wenn die gemeinde 
durch die anpassung ihres hebesatzes zunächst ihr Ist-aufkommen 
konstant hält. Für die einzelne gemeinde hängt der effekt im kommu-
nalen Finanzausgleich davon ab, wie sich der individuelle grundbetrag 
im Vergleich zu den grundbeträgen der übrigen gemeinden im Lan-
desgebiet im Zuge der grundsteuerreform verändert. gemeinden mit 
überproportionalen Wertzuwächsen werden aufgrund der erhöhung 
ihrer steuerkraft mit reduzierten einnahmen aus schlüsselzuweisungen 
rechnen müssen. gemeinden mit unterdurchschnittlichen Zuwächsen 
ihrer grundbeträge haben dagegen mit einem unterproportionalen 
Zuwachs ihrer steuerkraftmesszahl und somit zusätzlichen einnahmen 
aus schlüsselzuweisungen zu rechnen.

ein zweiter effekt könnte von einer Änderung des landesdurchschnitt-
lichen hebesatzes ausgehen, der für die berechnung der steuerkraft-
messzahl eine Orientierungsgröße bildet. Zwar sind die städte und 
gemeinden zur anpassung ihrer hebesätze angehalten  – es bleibt 
jedoch abzuwarten, ob sich die Kommunen in gleichem maße dem Ziel 
der aufkommensneutralität verschreiben. strukturstarke städte und 
gemeinden werden ihre hebesätze absenken müssen, während struk-
turschwache regionen ihre hebesätze anheben müssen, um aufkom-
mensneutralität zu erreichen. Durch die Verschiebungen der grundbe-
träge wird jedoch auch der neue Landesdurchschnitt beeinträchtigt. 
Noch stärker kommt dieser effekt zum Tragen, wenn die gemeinden über 
die notwendige anpassung des hebesatzes hinausgehende erhöhungen 
ihrer einnahmen aus der grundsteuer vornehmen, z.  b. um »runde« 
hebesätze zu erreichen. Die hebesatzpolitik unterliegt als wesentli-
che Komponente der kommunalen selbstverwaltung Überlegungen der 
standortpolitik, sodass neben den direkten einnahmeeffekten weitere 
abweichungsanreize bestehen könnten. Da sich die kommunalen Ver-
bände auf bundes- wie auf Landesebene explizit für eine aufkommens-
neutrale umsetzung der grundsteuerreform aussprechen,466 ist jedoch 
davon auszugehen, dass die mehrzahl der Kommunen ihre hebesätze 
für das Jahr  2025 im sinne eines erhalts der grundsteueraufkommen 
auf dem Vorjahresniveau anpassen. Letztlich sind die gemeinden in 
der Wahl ihrer hebesätze jedoch frei. es bleibt demnach die Option, 
das grundsteueraufkommen stärker in den Kontext der tatsächlichen 
Wert entwicklung am Immobilienmarkt zu setzen, sowohl im positiven 
als auch im negativen sinne. 

Diese beiden über die Änderung der gemeindefinanzkraft greifenden 
mechanismen (Änderung der grundbeträge, Änderung 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, hängt 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 höherer 
grundbeträge der gemeindlichen grundsteuer, folgen daraus Kürzungen 
im umsatzsteuerausgleich und in den bundesergänzungszuweisungen. 
Länder, die unterproportionale Zuwächse zu verzeichnen haben, können 
dagegen Kompensationen erwarten.

466	 Vgl.	 Deutscher	 Städtetag	 (17.04.2019);	 Sächsischer	 Städte-	 und	 Gemeindetag	
(06.06.2019);	Sächsischer	Städte-	und	Gemeindetag	(03.02.2021).

auch eine Änderung des bundesdurchschnittlichen hebesatzes ist auf-
grund ungleichmäßiger berücksichtigung des Ziels der aufkommens-
neutralität unter den städten und gemeinden denkbar. Damit Länder 
mit aufkommensneutraler grundsteuerreform im bundesstaatlichen 
Finanzausgleich keine besser- oder schlechterstellung zu erwarten 
haben, wäre eine vollständige berücksichtigung der hebesatzent-
wicklung im zeitlichen umfeld der reformumsetzung notwendig.467 
angesichts des beschriebenen rahmens ist es unabdingbar, dass die 
grundsteueraufkommen unabhängig von den nachfolgend diskutierten 
abweichungsmöglichkeiten auf der Länderebene nach einem einheit-
lichen Verfahren für die gesamte bundesrepublik berechnet werden. 
Wäre dies nicht der Fall, bestünde das risiko, dass sich Länder stra-
tegisch verhalten und sich geringere grundsteueraufkommen aus der 
solidarfamilie der Länder kompensieren lassen.

2.4	 Die	Länderöffnungsklausel

Prinzipiell gilt das reformierte grundsteuermodell im gesamten bun-
desgebiet. Die im rahmen der grundsteuerreform verabschiedete 
grundgesetzänderung eröffnet den Ländern jedoch über die ergänzung 
des Katalogs in art. 72 abs. 3 gg eine umfassende abweichungsbefug-
nis. sieben Länder machen gebrauch von dieser Öffnungsklausel, d. h. 
die mehrheit der Länder entschied sich zugunsten des wertorientierten 
bundesmodells (vgl. Tabelle 18). 

baden-Württemberg wählt als einziges Land ein modifiziertes boden-
wertmodell, in welchem der grundsteuerwert als Produkt der grund-
stücksfläche und dem bodenrichtwert ermittelt und anschließend mit 
einer steuermesszahl von 1,3 ‰ multipliziert wird. grundstücke, welche 
überwiegend zu Wohnzwecken dienen, erhalten einen abschlag von 
30 % auf die steuermesszahl.468 

Für (modifizierte) flächenbezogene modelle entschieden sich der Frei-
staat bayern, hamburg, hessen und Niedersachsen. bayern sieht die 
einführung eines rein an der grundstücks- und gebäudefläche ausge-
richteten modells vor. Dabei wird die Fläche mit einer wertunabhängi-
gen Äquivalenzzahl multipliziert.469 hessen und Niedersachsen bauen 
mit ihrem Flächen-Faktor-modell auf dem bayerischen modell auf. Die 
durch die multiplikation der grundstücks- bzw. gebäudefläche mit der 
jeweiligen wertunabhängigen messzahl errechnete größe wird jedoch in 
einem zweiten schritt mit einem lagebezogenen Faktor470 multipliziert.471 
Dies ermöglicht eine differenzierte grundsteuerlast für gleichgroßes 
aber ungleichwertiges grundvermögen innerhalb einer gemeinde. Das 
Prinzip ‚Je besser die Lage des grundstücks, desto höher die grundsteu-
erlast‘ trägt der fiskalischen Äquivalenz und der horizontalen gerech-
tigkeit der besteuerung rechnung. 

Das hamburger Wohnlagemodell verfolgt einen ähnlichen ansatz. auch 
hier wird lediglich die Fläche der grundstücke und gebäude herange-
zogen und jeweils mit einer Äquivalenzzahl, 0,04 €/m² für die grund-
stücksfläche und 0,50 €/m² für die gebäudefläche, multipliziert. Über 
die grundsteuermesszahl erhalten Wohngrundstücke einen abschlag 

467 Vgl. Hentze (2019).
468	 Vgl.	Ministerium	für	Finanzen	Baden-Württemberg	(22.06.2021).
469 Vgl. Bayerischer Landtag (2021). Die Äquivalenzzahlen belaufen sich auf folgende 

Höhe:	0,04 €/m²	für	die	Grundstücksfläche	und	0,5 €/m²	für	Gebäudeflächen.	Wohn-
flächen	erhalten	eine	reduzierte	Steuermesszahl	(70 %	anstelle	von	100%).	Weitere	
Abschläge	sind	u. a.	für	sozialen	Wohnungsbau	und	Denkmäler	vorgesehen.

470 Der Faktor ergibt sich wie folgt: (Bodenrichtwert der Zone/Durchschnittsbodenwert 
der Gemeinde)0,3.

471	 Vgl.	Niedersächsischer	Landtag	(2021);	Landesregierung	Hessen	(07.06.2021).
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von 30 % sowie von zusätzlichen 25 %, sofern diese durch eine normale 
Wohnlage charakterisiert sind. Die Wohnlageneinstufung erfolgt im 
Wohnlagenverzeichnis und unterscheidet zwischen normaler und guter 
Wohnlage.472

Der Freistaat sachsen und das saarland führen ein wertorientiertes 
modell ein, welches sich vom bundesmodell lediglich in der höhe der 
grundsteuermesszahlen unterscheidet. Der gesetzentwurf des saar-
lands sieht eine steuermesszahl von 0,64  ‰ für unbebaute grund-
stücke und bebaute grundstücke im sachwertverfahren sowie 0,34 ‰ 
für bebaute grundstücke im ertragswertverfahren vor.473 Der Freistaat 
sachsen setzt 0,36 ‰ für unbebaute grundstücke und Wohngrundstü-
cke sowie 0,72 ‰ für Nichtwohngrundstücke an (einzelheiten zu den 
effekten im nachfolgenden abschnitt 2.5).474

Das bundesmodell kommt folglich in neun der 16 Länder unverändert 
zur anwendung. Da sachsen und das saarland erst im zweiten berech-
nungsschritt abweichen, erfolgt die berechnung des grundsteuerwerts 

472 Vgl. Bürgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg (16.03.2021). Weitere Abschläge 
für Denkmäler und Sozialwohnungen sind möglich.

473	 Vgl.	Landtag	des	Saarlandes	(09.04.2021),	S. 1–3.
474	 Vgl.	SächsGrStMG.

in elf Ländern analog zum bundesvorschlag. Das ergreifen der abwei-
chungsbefugnis wird i.  d.  r. über länderspezifische gegebenheiten, 
verfassungsrechtliche bedenken, die erhöhung der einfachheit und 
Transparenz des bewertungsverfahrens sowie die reduktion des Ver-
waltungsaufwands begründet.

Folglich hat das einräumen der Öffnungsklausel nicht zu einem Fli-
ckenteppich der grundsteuer mit bis zu 16 verschiedenen bemessungs-
grundlagen geführt. abgesehen vom baden-württembergischen boden-
wertmodell lassen sich die Länder zwei hauptmodellfamilien zuordnen. 
Innerhalb der gruppe der wertabhängigen sowie der wertunabhängigen 
modelle sind die länderspezifischen ausgestaltungen recht homogen. 
Dies erleichtert die Kooperation zwischen den Ländern und ermöglicht 
synergie- und skaleneffekte in der verwaltungsseitigen umsetzung der 
grundsteuerreform. 

Dennoch ist darauf hinzuweisen, dass die beiden modellfamilien relativ 
nah an den extremen möglicher modellvarianten liegen und sich 
demnach grundlegend unterscheiden. Die uneinheitliche und damit 
auch ungleichmäßige besteuerung des grundvermögens im bundes-
gebiet ist der akzeptanz der grundsteuerreform nicht zuträglich. Die 
beiden modellfamilien berücksichtigen aspekte der vertikalen und 
horizontalen gerechtigkeit in unterschiedlichem ausmaß. Während das 
wertorientierte modell die objektive Leistungsfähigkeit des steuerob-
jekts ins Zentrum stellt, bleiben aspekte der Verteilungsgerechtigkeit 
in den Flächenmodellen weitgehend unberührt. Im Vergleich wird in 
diesen modellen grundvermögen in ländlichen räumen sowie mit nied-
rigen erträgen stärker belastet als in den wertorientierten modellen.

greifen Länder auf die Öffnungsklausel zurück, erfolgt dies auf eigene 
Kosten. Im bundesstaatlichen Finanzausgleich sollen nicht die Ist-auf-
kommen der Länder einbezogen, sondern einheitlich das resultat der 
bewertung nach dem bundesmodell zugrunde gelegt werden.475 erhebt 
ein Land über sein eigenes, abweichendes grundsteuermodell ein 
geringeres grundsteuervolumen als es auf basis des bundesmodells 
erheben würde, fließt eine die tatsächliche steuerkraft übertreffende 
steuerkraft in die Finanzkraft des Landes ein. Das ergreifen der steuer-
autonomie geht folglich mit dem Tragen der fiskalischen Verantwortung 
dafür einher. Im Fall des Freistaates sachsen führen die gegenüber dem 
bundesmodell erhöhten steuermesszahlen beispielsweise zu einem 
das fiktive aufkommen übertreffenden Ist-aufkommen. 

mit der entsprechenden Änderung im Finanzausgleichsgesetz des 
bundes wird auch darauf hingewiesen, dass den steuerpflichtigen 
»durch das Verfahren zur Normierung des grundsteueraufkommens 
keine gesonderte erklärungspflicht entstehen«476 darf. Fraglich ist 
jedoch, wie eine doppelte steuererklärung in Ländern, welche von 
der Öffnungsklausel gebrauch machen, vermieden werden kann. Die 
Änderung des Finanzausgleichsgesetzes tritt am 01.01.2025 in Kraft. 
Die steuerkraftänderung durch die grundsteuerreform wird jedoch 
aufgrund einer Übergangsregelung erst ab dem Jahr  2030 vollständig 
durchschlagen. In den ausgleichsjahren 2025 bis 2027 werden die fest-
gestellten grundbeträge des Jahres 2024 herangezogen. In den Jahren 
2028 und 2029 fließen die neuen Finanzkraftverhältnisse zunächst mit 

475	 Vgl.	Art. 17	Nr. 1	GrStRefG.	Das	Gesetz	eröffnet	alternativ	die	Möglichkeit,	Grundbe-
träge	nach	einheitlichen	Maßstäben	durch	das	Statistische	Bundesamt	bestimmen	
zu lassen.

476	 Art. 17	Nr. 1	GrStRefG.

Tabelle 18: Überblick zu den Grundsteuermodellen in den 
Ländern

Land Modell
berlin bundesmodell

brandenburg bundesmodell

bremen bundesmodell

mecklenburg-Vorpommern bundesmodell

Nordrhein-Westfalen bundesmodell

rheinland-Pfalz bundesmodell

sachsen-anhalt bundesmodell

schleswig-holstein bundesmodell

Thüringen bundesmodell

sachsen modifiziertes bundesmodell

saarland modifiziertes bundesmodell*

baden-Württemberg modifiziertes bodenwertmodell

bayern Flächenmodell*

hamburg Wohnlagemodell (Flächen-Faktor-
modell)

hessen Flächen-Faktor-modell*

Niedersachsen Flächen-Lage-modell (Flächen-Faktor-
modell)

Anmerkung: *noch nicht verabschiedet. Eigene Darstellung; 
Quellen: Landtag von Baden-Württemberg (2020); Bayerische 
Staatsregierung (11.05.2021); Senatsverwaltung für Finanzen des 
Landes Berlin (04.01.2021); Staatskanzlei des Landes Brandenburg 
(01.12.2020); Bremische Bürgerschaft (2020); HmbGrStG; Landesre-
gierung Hessen (07.06.2021); Finanzministerium Mecklenburg-Vor-
pommern (13.04.2021); Niedersächsischer Landtag (2021); NGrStG; 
Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen (06.05.2021); o.V. 
(2021); Landtag des Saarlandes (09.04.2021); Sächsisches Gesetz 
zur Umsetzung der Grundsteuerreform; Ministerium der Finanzen 
des Landes Sachsen-Anhalt (22.06.2021); Schleswig-Holsteinischer 
Landtag (09.04.2020); Finanzministerium des Freistaates Thüringen 
(22.06.2021).
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33 % bzw. 67 % ein.477 Insofern können 
die konkreten auswirkungen bisher 
nicht präzise abgeschätzt werden.

2.5 Das sächsische 
Grundsteuermodell

In sachsen steht im Zusammenhang 
mit der grundsteuerreform die Neube-
wertung von ca. 2,5 mio. Objekten bis 
ende 2023 bevor.478 mit einem grund-
steueraufkommen von 508,1  mio.  € 
(grundsteuer b) sowie 14,7  mio.  € 
(grundsteuer a) im Jahr  2020 stellt 
die grundsteuer auch für die säch-
sischen städte und gemeinden eine 
wesentliche einnahmequelle dar. Das 
grundsteuervolumen macht ca. 15,0 % 
der kommunalen steuereinnahmen 
und damit ca. 3,8 % der kommunalen 
bereinigten einzahlungen im Freistaat 
aus.479

Im Koalitionsvertrag verständigten 
sich die sächsischen regierungspar-
teien darauf, die grundsteuerreform 
wertorientiert, bürokratiearm und 
aufkommensneutral auszugestalten 
und im Zuge dessen die Option der abweichenden landesrechtlichen 
regelung zu prüfen.480 Das am 3. Februar 2021 beschlossene sächsische 
gesetz zur umsetzung der grundsteuerreform ergreift diese möglichkeit 
mit dem Ziel, »den regionalen besonderheiten in sachsen hinreichend 
rechnung zu tragen und die erklärungspflichten für den bürger mög-
lichst zu vereinfachen.«481 Dabei macht der Freistaat jedoch lediglich 
im Zusammenhang mit der grundsteuer  b von der Öffnungsklausel 
gebrauch, sodass die grundsteuer a sowie die neu eingeführte grund-
steuer C des bundesmodells analog auf sächsischer ebene gelten. 
bezüglich der grundsteuer b weicht der Freistaat sachsen zudem erst 
in der berechnung des grundsteuermessbetrags ab, konkret über die 
setzung abweichender steuermesszahlen. Dementsprechend erfolgt 
auch die bewertung des grundvermögens nach der Logik des wertori-
entierten bundesmodells.

Da die sächsische regierung bei der Übernahme der bundeseinheit-
lichen steuermesszahlen482 eine erhöhte belastung von Wohngrund-
stücken erwartet und explizit die Förderung von Wohnraum anstrebt, 
wurden im sächsischen grundsteuermesszahlengesetz messzahlen in 
höhe von 0,36 ‰ für unbebaute grundstücke483 und Wohngrundstücke 

477	 Vgl.	Art. 17	Nr. 2	GrStRefG.
478 Vgl. Sächsisches Staatsministerium der Finanzen (14.07.2020).
479	 Vgl.	Kapitel III.5.1.1.2.
480	 Vgl.	CDU	Die	Sächsische	Union/Bündnis	90/Die	Grünen	Sachsen/SPD	Sachsen	S. 122.
481 Sächsischer Landtag (2020).
482 Im 2019 verabschiedeten Grundsteuerreformgesetz war ursprünglich eine einheit-

liche	Steuermesszahl	von	0,34	‰	vorgesehen.	Vgl.	Art. 1	Nr. 6	GrStRefG.	Diese	wird	
mit	 dem	 Grundsteuerreform-Umsetzungsgesetz	 für	 Wohngrundstücke	 auf	 0,31 ‰	
reduziert.	Vgl.	Art. 3	Nr. 1	GrStRefUG.

483 Der sächsische Gesetzentwurf sah ursprünglich für unbebaute Grundstücke keine 
Abweichung	vom	Bundesmodell	vor,	wodurch	deren	Steuermesszahl	unter	den	Mess-
zahlen der bebauten Gebäude gelegen hätte. Im Zuge eines Änderungsantrags vom 
1. Februar	2021	wurde	die	Steuermesszahl	analog	zu	den	bebauten	Wohngrundstü-
cken	auf	0,36	‰	gesetzt.	Vgl.	Sächsischer	Landtag	(2021).

sowie 0,72 ‰ für Nichtwohngrundstücke angesetzt. Die entlastung soll 
dabei nicht nur großstädten, sondern auch siedlungsgebieten im länd-
lichen raum zugutekommen.484

Die sächsische grundsteuerreform umfasst neben der Verabschiedung 
des sächsischen grundsteuermesszahlengesetzes auch eine Änderung 
des Sächsischen Vermessungs- und Katastergesetzes, welche den Land-
kreisen und Kreisfreien städten, bzw. deren unteren Vermessungsbe-
hörden, eine neue aufgabe zuordnet. Diese sind nun zur ermittlung 
wesentlicher topographischer Änderungen und deren Übermittlung zur 
aktualisierung in den amtlichen geobasisdaten verpflichtet.485 Die jähr-
lichen Kosten von 2,6 mio. euro werden über den kommunalen Finanz-
ausgleich erstattet.486

es sei an dieser stelle jedoch darauf hingewiesen, dass für die in art. 72 
abs.  3 gg geregelte abweichungsgesetzgebung das jeweils spätere 
gesetz von bundes- bzw. Landesebene gilt.487 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 
Nöten.

2.5.1 Bewertung des sächsischen Modells

Da sachsen bezüglich der bewertung dem wertorientierten bundes-
modell folgt und schlicht im Zuge der Festsetzung der steuermess-
zahl abweicht, ist das sächsische modell analog zum bundesmodell 
zu bewerten. Daher werden im Folgenden lediglich ergänzende Punkte 

484 Vgl. Sächsischer Landtag (2020).
485	 Vgl.	Art. 2	Sächsisches	Gesetz	zur	Umsetzung	der	Grundsteuerreform.
486	 Vgl.	§ 2	Abs. 2	Nr. 3	FAMG	2021/2022.	
487	 Vgl.	Art. 72	Abs. 3	GG.

Tabelle 19: Vergleich der Wirkungen des Bundesmodells und des sächsischen Modells zum Stand 
Juni 2020.

Bundesmodell Sächsisches Modell

Grundsteuermesszahlen  
(Stand Juni 2020, Basis für die 
Berechnungen)

0, 34 ‰

0,34 ‰ für unbebaute grund-
stücke

0,36 ‰ für Wohngrundstücke
0,72 ‰ für Nichtwohngrund-

stücke

Veränderung des Anteils am 
Grundsteuermessbetrag 

einfamilienhaus + 5,6 Prozentpunkte + 0,4 Prozentpunkte

eigentumswohnung + 4,2 Prozentpunkte + 1,1 Prozentpunkte

mietwohngrundstück + 2,1 Prozentpunkte - 3,4 Prozentpunkte

gemischte Nutzung - 2,6 Prozentpunkte - 1,2 Prozentpunkte

geschäftsgrundstücke - 9,5 Prozentpunkte + 3,0 Prozentpunkte

unbebaute grundstücke + 0,1 Prozentpunkte + 0,1 Prozentpunkte

Anpassungsbedarf kommunaler 
Hebesätze bis zu + 60 % bis zu +/- 15 %

großstädte > 500.000 eW + 15 % - 15 %

Übrige Kommunen + 40 – 60 % + 0 – 15 %

Quelle: Eigene Darstellung, vgl. Sächsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).
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bezüglich der sachsenspezifischen belastungswirkung, des Verwal-
tungsaufwands und der herausforderungen für die sächsischen 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 für Wohn- und Nichtwohngrundstücke hat 
jedoch zur Folge, dass die relative belastungsverteilung zwischen den 
einzelnen grundstücksarten vergleichsweise konstant bleibt.

eine direkte Übernahme des bundesmodells hätte in sachsen, unter der 
annahme einer aufkommensneutralen ausgestaltung der hebesätze, zu 
einer erhöhung der belastung für Wohngrundstücke bei gleichzeitiger 
entlastung von geschäftsgrundstücken im Vergleich zum bisherigen 
grundsteuermodell geführt. Über die Festsetzung der steuermesszahl 
auf 0,36 ‰ für Wohngrundstücke sowie unbebaute grundstücke und auf 
0,72  ‰ für Nichtwohngrundstücke tragen die einzelnen grundstücks-
arten einen ähnlichen anteil an der gesamten messbetragshöhe wie 
zuvor. eine Verschiebung zulasten der Wohngrundstücken kann damit 
vermieden werden; der von geschäftsgrundstücken getragene anteil 
steigt geringfügig an (+ 3  Prozentpunkte). Die ungleichbehandlung 
der grundstücksarten rechtfertigt die sächsische regierung über das 
Ziel der Wohnraumförderung. Die erwartete belastungsverschiebung 
zwischen den einzelnen grundstücksarten im Vergleich zum status 
quo wurde vom sächsischen staatsministerium der Finanzen in einem 
ergänzenden 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 sächsischer ebene geringfügig geändert.488 es ist daher von leichten 
abweichungen auszugehen, in der Tendenz bilden die ergebnisse jedoch 
die zu erwartenden effekte ab.489

Kritik äußerten insbesondere die Interessenvertretungen der sächsi-
schen Wirtschaft, welche die sächsischen unternehmen im Vergleich zu 
den übrigen grundsteuerschuldnerinnen und -schuldnern benachteiligt 
sehen. sie befürchten eine abnehmende standortattraktivität und eine 
zunehmende bürokratiebelastung durch die bereitstellung der Daten 
im rahmen der bewertung.490 Da im Vergleich zum reformbedürftigen 
grundsteuermodell die belastung der geschäftsgrundstücke nur leicht 
erhöht wird und sich zudem der administrative aufwand mit sechs für 
die bewertung notwendigen Parametern in grenzen hält, erscheinen die 
bedenken allerdings nicht besonders gravierend.

ein weiterer grund, welcher für eine sachsenspezifische Festsetzung der 
steuermesszahl spricht, ist der damit einhergehende deutlich schwä-
chere anpassungsbedarf der kommunalen hebesätze zur gewähr-
leistung der aufkommensneutralität (siehe Tabelle  19). Während die 
Kommunen bei anwendung des bundesmodells ihre hebesätze um 
bis zu 60  % hätten anheben müssen, wird im Zuge des sächsischen 
modells lediglich eine angleichung von +/- 15  % vonnöten sein.491 Die 

488	 Auf	Bundesebene	wurde	die	Steuermesszahl	für	Wohngebäude	auf	0,31	‰	herabge-
setzt. In Sachsen änderte sich die Steuermesszahl der unbebauten Gebäude, welche 
nun	analog	zu	den	Wohngebäuden	mit	einer	Steuermesszahl	von	0,36	‰	angesetzt	
werden.

489 Vgl. Sächsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).
490 Vgl. Die Sächsischen Handwerkskammern/Die Sächsischen Industrie- und Handels-

kammern/Vereinigung der Sächsischen Wirtschaft e. V. (2020).
491 Vgl. Sächsisches Staatsministerium der Finanzen (2020a).

deutlich geringeren anpassungsbedarfe beugen akzeptanzproblemen 
der grundsteuerreform auf kommunaler ebene vor.

Vergleicht man die sächsischen steuermesszahlen mit denen des saar-
lands, welches die Öffnungsklausel ebenso im Kontext der Festsetzung 
der steuermesszahl ergreift, sticht die unterschiedliche behandlung 
der unbebauten grundstücke ins auge. Während im saarländischen 
modell unbebaute grundstücke bezüglich der steuermesszahl wie 
Nichtwohngrundstücke behandelt werden, setzt sachsen für unbebaute 
grundstücke die niedrigere steuermesszahl der Wohngrundstücke an. 
Dies begründet die sächsische regierung damit, dass unbebaute grund-
stücke eine niedrigere Nachfrage nach Infrastrukturleistungen aufwei-
sen und zudem als Freifläche zur Lebens- und Luftqualität beitragen.492 
eine explizite Förderung der mobilisierung von baureifen grundstücken 
steht den sächsischen Kommunen schließlich über die Option der 
grundsteuer C offen.

2.5.2 Auswirkungen auf die sächsischen 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 für die 
sächsische Verwaltung dar. In den nächsten Jahren müssen die Finanz-
ämter neben der Fortführung der bewertung nach bisherigem recht 
grundsteuermessbescheide nach dem neuen modell erlassen. hinzu 
kommt, dass in den neuen Ländern im Zuge der grundsteuerreform eine 
anpassung des steuersubjekts der grundsteuer a erfolgt.493 Im gegen-
satz zu den alten bundesländern wurde die grundsteuer auf land- und 
forstwirtschaftliches Vermögen bisher bei der Nutzerin erhoben. Die 
erhebung bei der eigentümerin geht mit einem Verwaltungsaufwand 
einher, da die entsprechenden Personen zunächst identifiziert werden 
müssen. Für die umsetzung der grundsteuerreform sieht der sächsische 
Doppelhaushalt ca. 350 zusätzliche Personalstellen für die Jahre 2021 
und 2022 sowie ca. 220 stellen bis 2024 vor.494 

Den Landkreisen und Kreisfreien städten entstehen Kosten für die gut-
achterausschüsse, welche die bodenrichtwerte regelmäßig ermitteln, 
sowie für die regelmäßige erfassung der topographischen Veränderun-
gen. Die sächsischen städte und gemeinden sind mit der herausforde-
rung konfrontiert, die grundsteuerhebesätze so anzupassen, dass die 
grundsteuerreform im gemeindegebiet aufkommensneutral wirkt. Das 
smF geht davon aus, dass in den großstädten ab 500.000 einwohner und 
einwohnerinnen ein absenken der hebesätze um ca. 15 % und in allen 
weiteren gemeinden ein moderates anheben von bis zu 15 % notwendig 
sein wird.495 Der sächsische städte- und gemeindetag weist in diesem 
Zusammenhang darauf hin, dass für die beratung der hebesätze in den 
gemeinde- und stadträten eine ermittlung der steuermessbeträge 
seitens der Finanzämter bis zum 31.12.2023 erforderlich ist.496

Zwar werden die anpassung der grundsteuerwerte an die heutigen 
Wertverhältnisse in belastungsverschiebungen für die einzelnen steu-
ersubjekte resultieren, durch die anpassung der hebesätze im sinne 
der aufkommensneutralität können die Kommunen ihre gemeindlichen 
grundsteuereinnahmen jedoch konstant halten. 

492 Vgl. Sächsischer Landtag (2021).
493	 Vgl.	 Art.  3	 Nr.  22	 GrStRefG,	 welches	 den	 Abschnitt  IV	 des	 Grundsteuergesetzes	 in	

seiner alten Fassung aufhebt.
494	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020b),	S. 84	f.
495	 Vgl.	Sächsisches	Staatsministerium	der	Finanzen	(2020a),	S. 7.
496	 Vgl.	Sächsischer	Städte-	und	Gemeindetag	(2020),	S. 4.
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2.6 Zusammenfassung

Die 2019 verabschiedete grundsteu-
erreform hält an dem dreistufigen 
Verfahren aus grundsteuerwert, 
gesetzlicher steuermesszahl und 
gemeindlichem hebesatz fest. Das 
wertorientierte bundesmodell wird 
den reformzielen gerecht und erhält 
die grundsteuer als eine der wesentli-
chen einnahmequellen der kommuna-
len ebene. Über die in artikel 72 abs. 3 
Nr.  7 gg festgeschriebene Öffnungs-
klausel wird den Ländern eine umfas-
sende möglichkeit zur abweichung 
gewährt. entgegen den befürchtungen 
resultierte aus dieser Option kein Fli-
ckenteppich der grundsteuerregelun-
gen – die mehrheit der Länder schließt 
sich dem bundesmodell an. ergreift 
ein Land die Öffnungsklausel, so trägt es auch die fiskalische Verant-
wortung. In diesem sinne wird im bundesstaatlichen Finanzausgleich 
das bewertungsergebnis des bundesmodells zugrunde gelegt.

Der Freistaat sachsen verabschiedete im Februar 2021 eine eigene 
grundsteuerreform. Da die abweichung jedoch erst im zweiten berech-
nungsschritt über das Festsetzen differenzierter steuermesszahlen 
erfolgt, ist das sächsische grundsteuermodell als modifiziertes bun-
desmodell zu verstehen. Das ergreifen der Öffnungsklausel wird über 
das Ziel der Wohnraumförderung und die minimierung des hebesatz-
anpassungsbedarfs seitens der Kommunen begründet. Im ergebnis 
werden die grundstücksarten in ähnlicher relation wie im status quo 
belastet, lediglich der von den geschäftsgrundstücken getragene anteil 
des steuermessbetrags steigt geringfügig an. Nun gilt es, bis ende 2023 
die 2,5 mio. sächsischen Objekte zu bewerten, sodass den städten und 
gemeinden ausreichend Zeit für die anpassung der hebesätze bleibt. 
Zur endgültigen bewertung der reformeffekte ist jedoch erst die lan-
desgesetzliche abweichung vom zwischenzeitlich geänderten bundes-
gesetzlichen rahmen abzuschließen. erst auf dieser grundlage können 
die gemeinden ihre hebesatzgestaltung anpassen. Durch die reform 
erhalten die gemeinden jedoch eine modernisierte grundsteuer, die 
neben einem stetigen und planbaren aufkommen die möglichkeit bietet, 
die Wertentwicklung am Immobilienmarkt in die steuerliche grundlage 
einfließen zu lassen, ohne selbst unter permanenten Druck zu stehen, 
die hebesätze zu erhöhen.

3 Finanzausgleichsgesetz 2021/22

3.1 Einordnung

Parallel zur bewältigung der Corona-Pandemie wurde 2020 im Landtag 
eine Weiterentwicklung des sächsischen Finanzausgleichsgesetzes 
(sächsFag) 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 städten, gemeinden 
und Landkreisen regeln. Dieser abschnitt des gemeindefinanzberichts 
fokussiert ausgewählte aspekte der reform. eine ausführliche analyse 

des gesetzes sowie dessen genese wurde bereits im heft 2/2021 des 
sachsenlandkuriers vorgenommen.497

Positiv ist dabei zunächst zu bewerten, dass der Freistaat sachsen 
trotz der Corona-Krise mit vielfältigen finanziellen herausforderungen 
sowohl für den Landeshaushalt als auch für die haushalte der Kommu-
nen eine strukturelle Weiterentwicklung des sächsFag beschlossen hat 
und der Krisenmodus nicht zu einem aufschieben der reform geführt 
hat. somit wurden strukturelle Weichenstellungen für die Zukunft nach 
der Krise ermöglicht. 

3.2 Änderungen an der vertikalen Verteilung

strukturelle Änderungen an der vertikalen Verteilung über den gleich-
mäßigkeitsgrundsatz (gmg I) sind erwartungsgemäß (im Fokus stand die 
horizontale Überprüfung) nur in geringem maße festzustellen, nament-
lich die Übertragung der bisherigen pauschalen Zuweisungen nach dem 
sog. Pauschalengesetz für den kreisangehörigen 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 maßgabe des gleichmäßigkeitsgrundsatzes sachgerecht 
ist. 

hinsichtlich der vertikalen Verteilung nach dem gmg I werden die aus-
wirkungen der Krise vor allem im Finanzausgleichsjahr  2021 spürbar. 
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 Ländern, die auch im »Jahr  2 der Krise« die Fag-massen stabil 
gehalten oder sogar gestärkt haben bzw. nur dann eine senkung der 
Fag-massen erfolgte, wenn die unterstützungen im Jahr  2020 beson-
ders umfangreich ausgefallen waren (wie in baden-Württemberg oder 
mecklenburg-Vorpommern).498 Für 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. Leimkühler (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.

Abbildung 214: Entwicklung der FAG-Massen 2020 und 2021

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen; Daten: Haushaltspläne der Länder, eigene Zusam-
menstellung.
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grundlage dynamischer steuermehreinnahmen, während die allgemei-
nen schlüsselzuweisungen stagnieren und die Krisenhilfen auslaufen. 
Die rückgänge manifestieren sich insbesondere bei den investiven 
schlüsselzuweisungen, die zur Krisenbewältigung auf einen geringen 
stand heruntergefahren wurden, um das Volumen der allgemeinen 
schlüsselzuweisungen zu stabilisieren.

Für die Jahre 2021 und 2022 ist demnach ein nicht unerhebliches »auf 
und ab« der Fag-masse und damit für eine wichtige und planbare 
säule der kommunalen Finanzen feststellbar. Dies ist nach dem gmg I 
zunächst sachgerecht, da sich der mechanismus sowohl in guten als 
auch in schlechten Zeiten bewähren 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 großen haushalt und seinen 
Zugriffsmöglichkeiten auf den Kapitalmarkt (zu Negativzinsen) die 
akuten Krisenfolgen besser abfedern als über 400 Kommunalhaushalte. 
Diese schwankungen hätten 2021 mit den mitteln aus dem Coronabe-
wältigungsfonds oder durch eine außerplanmäßige weitere Zuführung 
zur Fag-masse aus dem staatshaushalt noch stärker abgefedert werden 
können. stattdessen ist zu erwarten, dass die Kommunen investive 
Kredite oder gar Kassenkredite aufnehmen müssen, um ihre aufgaben 
stetig zu erfüllen oder dass sie gar ihre Infrastrukturbudgets kürzen, um 
im laufenden betrieb handlungsfähig zu bleiben. Das Jahr 2021 ist ein-
deutig noch ein finanzielles Krisenjahr für die sächsischen gemeinden, 
2022 kommen die mittel möglicherweise zu spät, wenn die Kommunen 
die Krisenfolgen bereits wieder stärker aus eigener Kraft bewältigen 
können. statt einen kräftigen antizyklischen Impuls zu setzen, hat der 
Freistaat die sächsischen Kommunen schon recht früh wieder in rich-
tung sparsamkeit motiviert.

3.3 Änderungen in der horizontalen Verteilung

Die vorgenommenen Änderungen am sächsFag sind vor allem auf der 
horizontalen seite vorgesehen, also nach der Dotation der Finanzaus-
gleichsmasse. Die Änderungen erfolgen demnach in einem geschlosse-
nen system, d. h., Zugewinne für eine gruppe von Kommunen führen zu 
Verlusten für 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, universität greifswald).499 Durch die gutachterliche befas-
sung, die eine hohe wissenschaftliche Qualität aufweist, war gesichert, 
dass der gesetzgeber die Folgen bestimmter Parametersetzungen gut 
abschätzen und reformoptionen überblicken kann. Dennoch waren die 
Darstellungen nicht apodiktisch, sondern zeigten entscheidungs- und 
gestaltungsspielräume auf.

Die reform des hartz-IV-sonderlastenausgleichs ist ausdrücklich zu 
begrüßen. hiermit wird eine seit 2005 bestehende strukturelle schief-
lage beseitigt. Der Freistaat sachsen ist damit das letzte ostdeutsche 
Land, das nicht mehr auf die Verhältnisse der Jahre 2004/2005 zur 
bemessung der Zahlbeträge zurückgreift. stattdessen bezieht sich der 
Lastenausgleich zukünftig auf die tatsächlichen relativen belastun-
gen. Die Verteilung auf die Landkreise und Kreisfreien städte nach der 
Zahl der bedarfsgemeinschaften ist sachgerecht. Die überfällige Jus-
tierung des sächsischen hartz-IV-Lastenausgleichs führt sachgerecht 

499	 Vgl.	Schiller	u. a.	(2020).

zu mehreinnahmen der Kreisfreien städte, namentlich der Kreisfreien 
stadt Leipzig. Darüber hinaus hat auch der Landkreis görlitz geringe 
mehreinnahmen zu erwarten. Für die übrigen Kreisfreien städte und 
Landkreise ergeben sich aus der reform dagegen mindereinnahmen. 
bereits zu früheren Zeitpunkten wurde auf die reformbedürftigkeit des 
Lastenausgleichs hingewiesen.500 Die anpassung korrigiert eine Fehl-
stellung im sächsFag. Durch die vorgeschlagene reform werden keine 
neuen schieflagen zwischen den Landkreisen und Kreisfreien städten 
erzeugt, stattdessen wird ein seit 15 Jahren perpetuiertes ungleichge-
wicht im sächsFag korrigiert. Noch zielgerichteter im sinne der belas-
tungsgerechtigkeit könnte dies mit einer gewichtung nach mietenstufen 
ausgestaltet werden. Leider kommt die reform sehr spät, wenn nicht zu 
spät. 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 
ausschließlich zu Lasten der Kreisfreien stadt Leipzig auswirkte, besei-
tigt werden.

Im horizontalen gleichmäßigkeitsgrundsatz II zwischen dem kreisange-
hörigen raum und den Kreisfreien städten (gmg II) erfolgt eine kleinere 
Veränderung, indem ab 2022 ein betrag von 30 mio. euro aus bisherigen 
Pauschalzuweisungen (sog. Pauschalengesetz) außerhalb des sächs-
Fag in die schlüsselmasse der kreisangehörigen gemeinden, also in 
den kreisangehörigen raum, überführt wird. Darüber hinaus ist keine 
strukturelle Veränderung beim horizontalen gleichmäßigkeitsgrundsatz 
vorgesehen, insbesondere nicht im Zusammenhang mit der reform des 
hartz-IV-sonderlastenausgleichs. Dieses Vorgehen war sachgerecht, da 
mit der reform des hartz-IV-sonderlastenausgleichs eine systemati-
sche Fehlstellung beseitigt wurde. es wäre ebenso systematisch falsch 
gewesen, an einer stelle eine unwucht zu beseitigen und dafür eine 
Kompensation einzuführen, die neuerliche unwuchten schafft. bereits 
in der Vergangenheit wurden Finanzmittel des Landes verstärkt in den 
kreisangehörigen raum gelenkt, sei es durch umschichtungen im gmg II 
oder durch Zuweisungen und Fördermittel außerhalb des sächsFag. Die 
genannte stärkung der mittel im kreisangehörigen raum um 30 mio. euro 
ist ein erneuter schritt in diese richtung, da das neu entstehende Ver-
hältnis wiederum den ausgangspunkt für zukünftige Fortschreibungen 
bildet. Die tatsächlichen gesamteinnahmen liegen in den Kreisfreien 
städten nicht einmal 10 % höher als im kreisangehörigen raum, obwohl 
im gmg  II festgelegt ist, dass die schlüsselzuweisungen um 43,65  % 
höher liegen Daher ist es richtig gewesen, den gmg II unverändert zu 
lassen. auch die unterstellung von Wanderungsbewegungen vom kreis-
angehörigen raum in die Kreisfreien städte, wie sie in der Vergangen-
heit durchaus typisch waren, und die einen anpassungsdruck auf den 
gmg  II entfalten könnten, ist aktuell nicht mehr zutreffend. stattdes-
sen gibt es zunehmend Wanderungsbewegungen aus den Kreisfreien 
städten in die sie umgebenden Landkreise. Ihre bevölkerungszuwächse 
generieren die Kreisfreien städte mittlerweile zu einem überwiegenden 
Teil über die Landesgrenzen hinweg.

bezüglich der horizontalen Verteilung sieht das Fag ab 2021 eine fla-
chere einwohnerveredelung nach der hauptansatzstaffel vor. sachsen 
hatte bisher die »steilste« hauptansatzstaffel aller Länder (Veredelung 
bis 190) und hat sie auch noch nach der reform (Veredelung bis 172). 
Die pauschale einwohnerveredelung ist ein konstitutives element für 
die gewichtung der relativen Finanzbedarfe im sächsFag. Die abfla-
chung entspricht den statistischen grundlagen des wissenschaftlichen 

500 Vgl. Lenk/Hesse (2013).
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gutachtens und ist grundsätzlich zu begrüßen. Damit werden vor allem 
kleinere gemeinden gestärkt. Leider erfolgte keine ergänzung um 
eine stärkung der Zentren im ländlichen raum durch eine zusätzliche 
Veredelung zentralörtlicher Funktionen. Insbesondere mittelstädte 
im ländlichen 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 anknüp-
fende Vorschlag.501 richtig ist, dass die Veredelung zentralörtlicher 
Funktionen im schlüsselzuweisungssystem einen Paradigmenwechsel 
darstellt und nicht reibungsfrei einzuführen wäre. 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 städte). ein Zuschlag für zentrale Orte in Verbindung mit einer 
noch flacheren allgemeinen hauptansatzstaffel hätte der gleichwerti-
gen entwicklung in allen Landesteilen und vor allem der ausstattung in 
den ländlichen räumen einen zusätzlichen schub gegeben. hier wurde 
eine sich bietende möglichkeit (noch) nicht genutzt.

Der ausbau des schülernebenansatzes zu einem bildungsansatz ist 
positiv zu bewerten. hier wurde das sächsFag zukunftsgerichtet weiter-
entwickelt. Der kommunale Kita-bereich hat eine besondere Kostendy-
namik und kann klar auf die betreuten Kinder als sachlichen Indikator 
zurückgeführt werden. Die im gesetzentwurf vorgesehenen Verede-
lungsfaktoren wurden mittels empirischer berechnungen im gutachten 
gewonnen und sind fachlich und datenseitig nachvollziehbar.

Die einführung einer mindestausstattung ist ebenfalls ausdrücklich 
positiv zu bewerten. Der Vorschlag schafft ein fehlendes bindeglied zu 
den steuerschwächsten Kommunen, denen auch ein ausgleichsgrad der 
schlüsselzuweisungen von 75 % des Finanzbedarfs keine ausreichende 
Finanzausstattung bietet. eine solche Form der mindestausstattung 
haben mittlerweile die meisten Länder umgesetzt. sachsen war 2020 
eines von nur drei Ländern ohne eine entsprechende regelung zur 
mindestausstattung. Die setzung der relevanten Variablen (ausgleichs-
grenze/ausgleichsintensität) 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 gewählten Parametern (89 %/90 %) wird eine eng abge-
grenzte Zielgruppe erreicht. ein vergleichsweise geringer mitteleinsatz 
bringt spürbare Verbesserung für diese gruppe, ohne dass eigene 
anstrengungen zur erwirtschaftung eigener steuereinnahmen und Kon-
solidierung der haushalte substanziell geschwächt würden. Insofern ist 
nicht nur die einführung 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 Flächenansatz und der Demo-
grafieansatz. 

Der Verzicht auf einen Flächenansatz ist fachlich nachvollziehbar und 
deckt sich mit den erfahrungen in anderen Ländern. Fläche an sich ist 
für den gesamtkanon der kommunalen aufgabenerfüllung kein allge-
mein bedarfsbegründender Faktor. Wenn, dann lässt sich ein statistisch 
nachprüfbarer Zusammenhang zur gemeindefläche oder zu bestimmten 
aspekten der Flächennutzung zwar für einzelne kommunale aufgaben 

501	 Vgl.	Schiller	u.	a.	(2020),	S. 62	ff.,	für	die	statistische	Prüfung	insbesondere	S. 74	ff.

herstellen, nicht aber über den gesamten kommunalen aufgabenka-
non hinweg.502 Dies wäre aber erforderlich, um die Fläche als allgemein 
bedarfsdifferenzierenden ansatz im schlüsselzuweisungssystem her-
anzuziehen.

bemerkenswert ist dagegen der Verzicht auf die einführung eines 
Demografieansatzes. Finanzwissenschaftliche analysen gehen hin-
sichtlich dieses Punktes durchaus auseinander. allerdings kann für 
sachsen keineswegs eine homogenität der demografischen entwicklung 
festgestellt werden. Weiterhin darf nicht vergessen werden, dass die 
außergewöhnlich »steile« einwohnerveredelung im sächsFag auch den 
einwohnerrückgang »veredelt«. ein Demografiefaktor im schlüsselzu-
weisungssystem könnte regelgebunden dafür sorgen, dass Kommunen 
mit unterschiedlichen demografischen Perspektiven nicht zunehmend 
auseinanderdriften.

Im schlüsselzuweisungssystem ist eine senkung des anteils investiver 
schlüsselzuweisungen vorgesehen. Zur sicherung der laufenden auf-
gabenerfüllung in Krisenzeiten ist dies ein probates mittel. allerdings 
ist auch bekannt, dass kommunale Investitionen ein höchst effektives 
mittel der Krisenbewältigung darstellen (Krise 2008/2009). Die sächsi-
schen Kommunen können diese angesichts der geringeren unterstüt-
zung durch investive schlüsselzuweisungen voraussichtlich nur durch 
eine höhere Verschuldung realisieren. Die datenseitigen untersuchun-
gen im hauptkapitel III haben gezeigt, dass die Kommunen in der jün-
geren Vergangenheit ihr Investitionsverhalten nach einer Phase der 
schwäche wieder deutlich ausgebaut haben (abschnitt  III.7.2). Diese 
erfolge sind nun bedroht, da gleichzeitig hohe kommunale Investitions-
bedarfe bestehen.503 Wenn die Krisenbewältigung mit einer substanziel-
len schwächung der kommunalen Investitionen einher ginge, wäre dies 
ein Nachteil für den gesamten Freistaat sachsen.

§ 23a sächsFag sieht seit der reform vor, dass die mittel aus dem im Kri-
senjahr gebildeten sondervermögen »Kommunaler strukturfonds« bis 
2024 schrittweise entnommen werden und zur abfederung der struk-
turellen Folgen der reform im horizontalen system genutzt werden 
sollen. Im Zeitraum bis 2024 ist dies sachlich grundsätzlich nachvoll-
ziehbar ist. Für kreisangehörige gemeinden ist die streckung aller-
dings über sechs Jahre (bis 2026) vorgesehen. Das ist ein recht langer 
Zeitraum, der bereits in die nächste Überprüfung des sächsFag 2024 
hineinreicht. Fragwürdig ist zudem die regelung, wonach die reformef-
fekte im Jahr 2021 zunächst voll (Landkreise und kreisfreie städte) bzw. 
weitgehend (kreisangehörige gemeinden) kompensiert werden sollen. 
Damit werden die begrüßenswerte Wirkung der reform im horizontalen 
bereich faktisch auf 2022 verschoben und die fachlich überholten Para-
meter des bisherigen sächsFag fortgeschrieben. auch danach werden 
die vielfach sinnvollen und zukunftsweisenden Verbesserungen erst mit 
großer Zeitverzögerung wirksam. einerseits sind die Kompensationen 
»weiße salbe« für die Verlierer der reform, andererseits entstehen die 
reformbedingten gewinne und Verluste durch statistisch nachweisbare 
relative bedarfsunterschiede. Technisch gesprochen erfolgt während 
der Übergangsphase damit eine Kompensation der Nicht-bedürftigen 
durch die bedürftigen, weshalb der Übergang nicht zu großzügig aus-
gestaltet werden sollte. Nicht zuletzt stellt sich die Frage, ob die mittel 
nicht hätten zielgerichteter zur stärkung der schlüsselzuweisungen 
2021 genutzt werden können. Wenn man die kurzfristigen Volumina der 
Corona-effekte mit den längerfristigen Volumina der reformeffekte 

502	 Vgl.	Hesse/Mengs/Grüttner	(2020).
503 Vgl. Sydow/Hesse/Kratzmann (2020). 
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vergleicht, werden hier möglicherweise 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 Vermögensgegenständen. sie ermöglichen 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 größer ist als ihr 
 Finanzbedarf. Im Falle der abundanz erhalten gemeinden keine  
schlüsselzuweisungen, können aber  Zweckzuweisungen (Lastenaus-
gleiche) erhalten. In einigen Ländern wird die überschießende Finanz-
kraft mithilfe einer  Finanzausgleichsumlage abgeschöpft.

Allgemeine Zuweisungen
eine Zuweisung stellt eine finanzielle Leistung zwischen den gebietskör-
perschaften (bund, Länder, gemeinden) dar, die keine gegenleistung ist 
und nicht den Charakter einer erstattung hat.

Zu den allgemeinen Zuweisungen werden die  schlüsselzuweisun-
gen, die  bedarfszuweisungen und sonstige allgemeine Zuweisungen 
gezählt. sie fließen 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  gebühren oder entgelte gegenüber-
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 für die kom-
munale ebene erweist sich aber als schwierig, denn es wird von den 
Kommunen nicht ermittelt, welche altersstruktur die Nachfrager nach 
öffentlichen Leistungen haben.

Arbeitskreis Steuerschätzungen
Im mai und im November gibt der arbeitskreis steuerschätzung seine 
Prognose bzgl. der steuereinnahmen von bund, Ländern und gemeinden 
bekannt. Zum Kreis der amtlichen steuerschätzer gehören: mitglieder 
des sachverständigenrates zur begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen entwicklung und der sechs führenden Wirtschaftsforschungsinsti-
tute, sowie Vertreter des bundeswirtschaftsministeriums, der 16 Länder 
und der kommunalen spitzenverbände, der bundesbank, des statisti-
schen bundesamtes; den Vorsitz hat das bundesfinanzministerium. Im 
November werden nur die Zahlen für das laufende und das kommende 
Jahr erneut geschätzt und gegebenenfalls korrigiert. Die maiprognose 
unterscheidet sich von der herbstschätzung durch zusätzliche differen-
zierte Daten für die fünfjährige Finanzplanung, zu welcher die gebiets-
körperschaften gesetzlich verpflichtet sind. 

Äquivalenzprinzip 
Das Äquivalenzprinzip fordert, dass sich Leistung und gegenleistung 
wertmäßig entsprechen müssen. Im bereich der besteuerung stellt das 
Äquivalenzprinzip einen besteuerungsgrundsatz dar. Die abgabenhöhe 
bemisst sich an dem erhalt staatlicher Leistung, die der staatsbürger in 

anspruch nimmt. Der durch die öffentlichen güter und Dienstleistungen 
generierte Nutzen soll vom staatsbürger mit einem marktpreisähnli-
chen entgelt bezahlt werden.

Aufwand
Im doppischen rechnungswesen bezeichnet der aufwand den bewer-
teten ressourcenverbrauch innerhalb einer rechnungsperiode (z.  b. 
rückstellungsbildung, Personalaufwendungen, abschreibungen etc.). 
Die realisierten aufwendungen mindern das eigenkapitel. sie werden 
in der ergebnisrechnung erfasst und den realisierten erträgen gegen-
übergestellt.

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 übertragen. möglich ist auch eine auftragsvergabe an 
Wirtschaftsunternehmen im sinne einer Durchführungsprivatisierung. 
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 für die korrekte 
aufgabenerfüllung während bei der materiellen Privatisierung aufga-
ben mit ausschließlich freiwilligem Charakter vollständig an Private 
vergeben werden können. Die ausgelagerte Leistungserstellung kann 
durch verschiedenste Institutionen erbracht werden. 

Ausgleichsmesszahl
Die ausgleichsmesszahl dient im rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs zur ermittlung der höhe der notwendigen Finanzmittelausstat-
tung der Kommunen und bestimmt so die höhe der schlüsselzuwei-
sungen. Die berechnung der ausgleichsmesszahl differiert von Land 
zu Land. hauptbestandteil in allen Ländern 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 bevölkerungsdichte berücksichtigt wird und aus diesem grund die 
Wohnbevölkerung mit zunehmender Ortsgröße stärker gewichtet wird. 
Zur gewichtung wird in einigen Ländern die gemeindegrößenstaffel 
herangezogen, während andere Länder einen Indikator für zentralörtli-
che Funktionen oder für grenzlage verwenden (Nebenansätze). 

In sachsen existiert gegenwärtig nur ein Nebenansatz im kommunalen 
Finanzausgleich, der sogenannte »schülernebenansatz«.

Arbeitslosenquote, bezogen auf alle abhängigen zivilen Erwerbsper-
sonen
arbeitslosenquoten zeigen die relative unterauslastung des Kräftean-
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 erwerbstätigen und die erwerbslosen. Dem erwerbs-
konzept entsprechend handelt es sich um eine erwerbsperson, soweit 
diese älter als 15  Jahre ist, ihren sitz in der brD hat (Inländerprinzip) 
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und einer beschäftigung nachgeht oder nachgehen will, die direkt oder 
indirekt auf erwerb ausgerichtet ist. alle zivilen erwerbstätigen sind die 
summe aus den abhängigen zivilen erwerbstätigen sowie selbstständi-
gen und mithelfenden Familienangehörigen. Diese art der berechnung 
ist v. a. im ausland gebräuchlicher und deshalb auch für internationale 
Vergleiche geeigneter. Wegen der zunehmenden bedeutung selbst-
ständiger erwerbsarbeit für arbeitslose hat sie aber auch analytische 
Vorzüge.

Bedarfsmesszahl Ausgleichsmesszahl
Die bedarfsmesszahl dient als Indikator für die erforderliche Finanz-
mittelausstattung der gemeinden im  kommunalen Finanzausgleich. 

Bedarfszuweisungen
Die bedarfszuweisung ist eine Finanzzuweisung im rahmen des  kom-
munalen Finanzausgleiches, die von den Ländern solchen gemeinden 
zugeteilt wird, die einen aus einer besonderen Notlage oder außerge-
wöhnlichen belastung herrührenden Finanzbedarf nachweisen, den sie 
aus eigenen mitteln nicht decken können. In sachsen genehmigt das 
sächsische ministerium für Finanzen den Kommunen, den Kreisfreien 
städten, den Landkreisen und in einzelfällen den kommunalen Zweck-
verbänden auf antrag solche bedarfszuweisungen als Zuschuss oder 
rückzahlbare zinslose Überbrückungshilfe. 

Bereinigte Ausgaben/Einnahmen bzw. Auszahlungen/Einzahlungen
Die bereinigten ausgaben (einnahmen) werden durch addition aller 
relevanten Positionen, ohne die einbeziehung der gegenseitigen Zufüh-
rungen der haushalte, der inneren Verrechnungen und der kalkulatori-
schen einnahmen, berechnet. Die besonderen Finanzierungsvorgänge 
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 Finanzierungsvorgänge
Zu den besonderen Finanzierungsvorgängen zählen auf der einnahme-
seite: schuldenaufnahme am Kreditmarkt, aufnahme innerer Darlehen, 
entnahmen aus rücklagen, abwicklung von Überschüssen aus Vorjah-
ren. auf der ausgabeseite werden schuldentilgung, rückzahlung innerer 
Darlehen, Zuführung an rücklagen. abwicklung von Fehlbeträgen aus 
Vorjahren unter dem begriff der besonderen Finanzierungsvorgänge 
subsumiert.

Beteiligungen
gemeinden können Investitionen in beteiligungen tätigen. In vielen 
Fällen hängt eine beteiligung einer Kommune an einem unternehmen 
unmittelbar mit einer auslagerung kommunaler aufgaben zusammen. 

Defizitausgleich 
 sollfehlbeträge

Demografie
Die Demografie, auch als bevölkerungswissenschaft bezeichnet, 
beschäftigt sich mit dem Zustand und der entwicklung der menschli-
chen bevölkerung. Dabei untersucht sie anhand statistischer methoden 
die Zahl der bevölkerung, ihre Verteilung im raum und die einflussfak-
toren, die Veränderungen der bevölkerungsstruktur hervorrufen. Im 
Fokus der betrachtung steht die bevölkerung an sich (z. b. Wohn- oder 
Tag-/Nachtbevölkerung), die bevölkerungsstruktur (geschlecht, alter 
etc.), die bevölkerungsbewegung (u. a. migrationsrate, Lebenserwar-
tung) und als historische Demografie die bevölkerungsgeschichte.

Deutscher Städtetag
Der Deutsche städtetag ist der größte kommunale spitzenverband in 
Deutschland. er vertritt die Interessen aller Kreisfreien und der meisten 
kreisangehörigen städte. In ihm haben sich über 5.500 städte und 
gemeinden mit insgesamt rund 50  millionen einwohnern zusammen-
geschlossen. seine aufgaben umfassen vor allem die Förderung der 
kommunalen selbstverwaltung, die der gemeindlichen Interessenwahr-
nehmung und des interkommunalen Informationsaustausches. Der sitz 
des Deutschen städtetages ist auf berlin und Köln verteilt.

Doppik (doppelte Buchführung in Konten)
Die Doppik ist ein buchführungssystem in der öffentlichen Verwaltung, 
das auf den grundsätzen des kaufmännischen haushalts- und rech-
nungswesens beruht. Im gegensatz zur Kameralistik ermöglicht die 
Doppik die Darstellung des periodengerechten ressourcenverbrauchs 
(ergebnisrechnung) und der Vermögenssituation (Vermögensrechnung/
bilanz). Die finanziellen Vorgänge werden in der Finanzrechnung erfasst. 
Neben dem Jahresabschluss ist zudem ein gesamt- oder Konzernab-
schluss zu erstellen, der die abschlüsse 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, Länder) unterschieden. Die Fristen zur einführung der kommuna-
len Doppik unterscheiden sich zwischen den 13 Flächenländern. In den 
meisten Ländern findet der umstellungsprozess momentan statt. Die 
staatliche Doppik wurde bisher nur in hamburg, bremen und hessen 
eingeführt. In Nordrhein-Westfalen ist die einführung vorgesehen.

Einheitswert 
gemäß den richtlinien des bewertungsgesetzes stellt der einheits-
wert für die im bewg inbegriffenen bewertungsgegenstände ein für 
mehrere steuerarten einheitlichen Wert wirtschaftlicher einheiten dar 
(bemessungsgrundlage). Dabei findet die ermittlung des einheitswer-
tes unabhängig von der steuerfestsetzung statt. Ziel ist es, den Zugriff 
verschiedener steuerarten auf identische güter zu harmonisieren und 
so eine mögliche differierende bewertung für verschiedene steuern zu 
vermeiden.

Die einheitswerte als bemessungsgrundlage für die grundsteuer bilden 
die basis für den grundsteuermessbetrag, auf den die jeweiligen hebe-
sätze der gemeinden angewendet werden.

Einkommensteuer
 gemeindeanteil an der einkommensteuer

Einnahmen (Ausgaben) ohne besondere Finanzierungsvorgänge
Die einnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgänge entsprechen 
im Wesentlichen den  bereinigten einnahmen. Die ausgaben ohne 
besondere Finanzierungsvorgänge unterscheiden sich von den berei-
nigten ausgaben vor allem durch das Prinzip der bereinigung um die 
Zahlungen innerhalb der gleichen ebene. Während bei den bereinigten 
ausgaben vom ergebnis die Zahlungen von gleicher ebene abgezogen 
werden, um buchungsfehler bewusst aus der berechnung auszuschlie-
ßen, wird bei den ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgänge an 
der ausgabenposition der Zahlungen an gleiche ebene festgehalten, um 
die tatsächlichen ausgaben darzustellen. Im gegensatz zu den berei-
nigten einnahmen berechnen sich die einnahmen (ausgaben) ohne 
besondere Finanzierungsvorgänge subtraktiv ausgehend von den unbe-
reinigten  gesamteinnahmen (gesamtausgaben).
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Einwohnerveredelung
Im rahmen des Länderfinanzausgleichs und in den kommunalen Finanz-
ausgleichssystemen werden die tatsächlichen einwohnerzahlen mit 
multiplikatoren gewichtet. Dies geschieht u. a. zur Differenzierung zwi-
schen stadt- und Flächenstaaten oder zur berücksichtigung zentralört-
licher aufgabenerfüllung.

Ertrag
Der ertrag bezeichnet in der Doppik das bewertete ressourcenaufkom-
men innerhalb einer rechnungsperiode (z. b. Zinserträge, steuererträge 
etc.). Die realisierten erträge erhöhen das eigenkapitel. sie werden 
in der ergebnisrechnung erfasst und den realisierten aufwendungen 
gegenübergestellt.

Erwerbseinnahmen
Zu den erwerbseinnahmen gehören 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 Verkauf von Drucksachen und 
der Verkauf beweglicher sachen, solange diese nicht zum anlagevermö-
gen gehören, verbucht. Zu den sonstigen Verwaltungs- und betriebsein-
nahmen zählen z. b. ersatzleistungen für schadensfälle oder einnahmen 
aus regressansprüchen. Die weiteren Finanzeinnahmen umfassen vor 
allem bußgelder, Ordnungsstrafen und säumniszuschläge.

Extrahaushalte
In abgrenzung zum Kernhaushalt umfasst der begriff der extrahaus-
halte alle öffentlichen Fonds, einrichtungen und unternehmen (Feu), 
also alle ausgliederungen einer gebietskörperschaft. Die Feus werden 
nach dem europäischen system Volkswirtschaftlicher gesamtrechnun-
gen (esVg) zum sektor staat gezählt. Voraussetzung ist die erfüllung 
folgender drei Kriterien:
 ― es muss sich um eine institutionelle einheit handeln.
 ― Diese institutionelle einheit muss vom staat kontrolliert werden 

(öffentliche Kontrolle).
 ― Diese institutionelle und öffentlich kontrollierte einheit muss über-

wiegend vom staat finanziert werden (öffentliche Finanzierung).

einheiten, die nicht dem sektor staat zuordenbar sind, werden zu den 
sonstigen öffentlichen Fonds, einrichtungen und unternehmen gezählt.

FAG-Umlage
 Finanzausgleichsumlage 

Erwerbseinnahmenquote
Die erwerbseinnahmenquote gibt den anteil der erwerbseinnahmen an 
den einnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgänge wieder.

Finanzausgleich 
Der Finanzausgleich regelt die Verteilung der aufgaben, ausgaben und 
einnahmen zwischen den einzelnen gebietskörperschaftlichen ebenen. 
Der sogenannte horizontale Finanzausgleich, der die beziehungen zwi-
schen den gleichrangigen gebietskörperschaften determiniert (z.  b. 
Länderfinanzausgleich) steht dem vertikalen Finanzausgleich gegen-
über, der die beziehungen zwischen verschiedenen gebietskörper-
schaftlichen ebenen (z.  b. zwischen bund und Ländern, bzw. Ländern 
und gemeinden) zum gegenstand hat. gemäß artikel 106 abs. 7 gg sind 
die Länder dazu verpflichtet einen bestimmten Teil ihrer steuereinnah-
men zur Deckung der kommunalen aufwendungen an die gemeinden 
abzuführen. Der kommunale Finanzausgleich wird bezüglich seines 

Volumens und seiner struktur von den Ländern selbst gestaltet und ist 
i. d. r. ein vertikaler ausgleich mit horizontalem effekt.

Finanzausgleichsmasse (FAG-Masse)
Die Finanzausgleichsmasse gibt das Volumen des vertikalen mittelflus-
ses vom Land zu seinen gemeinden im rahmen des  Finanzausgleichs 
an. Die Dotierung der Finanzausgleichsmasse ergibt sich durch ein 
system fester Verbundquoten ( Verbundquotensystem) oder den  
gleichmäßigkeitsgrundsatz. In jüngerer Vergangenheit sind auch Ten-
denzen zu einer bedarfsorientierten ausgestaltung der Fag-masse zu 
beobachten gewesen, wie in Thüringen.

Finanzausgleichsumlage (FAG-Umlage)
In einigen Ländern wird  abundanten gemeinden die überschießende 
Finanzkraft zu einem Teil abgeschöpft. Die so genannte Finanzaus-
gleichsumlage existiert in Niedersachsen, sachsen, sachsen-anhalt und 
schleswig-holstein. Ihre ausgestaltung variiert zwischen den Ländern: 
In Niedersachen und schleswig-holstein beträgt sie 20 % des überstei-
genden betrages, in sachsen-anhalt maximal 30 %. In sachsen wird die 
umlage seit 2009 erhoben. sie beläuft 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 fließt 
das aufkommen aus der umlage in höhe des landesdurchschnittlichen 
Kreisumlagesatzes an den jeweiligen Landkreis, im Übrigen an die 
schlüsselmasse der kreisangehörigen gemeinden. auch in den anderen 
Ländern fließt die Fag-umlage im Wesentlichen an die schlüsselmasse 
der städte und gemeinden. 

Die besonderheit einer solchen umlage für abundante Kommunen liegt 
in der Durchbrechung des vertikalen Charakters der mittelherkunft. 
schlüsselzuweisungen werden in aller regel aus Landesmitteln bereit-
gestellt, während 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 
Finanzierungsvorgänge an.

Finanzierungssaldo
Der Finanzierungssaldo stellt die  bereinigten einnahmen und ausga-
ben gegenüber und ermöglicht somit einen ersten anhaltspunkt über 
die gesamtsituation kommunaler haushalte. Der Wert der ökonomi-
schen aussagefähigkeit des Finanzierungssaldos ist umstritten. er stellt 
vereinfacht ausgedrückt dar, inwieweit die haushalte der gemeinden 
durch »besondere Finanzierungsvorgänge« ergänzt werden müssen, 
d. h. durch aufnahme von (Kassen-)Krediten, entnahmen von rückla-
gen, aber auch Tilgungen bzw. Zuführungen zu rücklagen. Tatsächlich 
ist fraglich, ob durch eine abbildung der Notwendigkeit zur Kreditauf-
nahme das wirtschaftliche ergebnis und handeln einer Kommune in 
einer Periode abschließend beurteilt werden kann. so kann es – wirt-
schaftlich betrachtet  – nicht pauschal als positiv bewertet werden, 
wenn eine gemeinde zur Finanzierung laufender ausgaben Vermögen in 
Form von grundstücken oder beteiligungen veräußert (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 
gebühren 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 verändert. Für langfristige Vergleiche aus 
gesamtwirtschaftlicher Perspektive ist der Finanzierungssaldo zudem 
sehr gut geeignet.

Finanzkraft
 steuerkraftmesszahl

Finanzschwache Länder West
Zu den finanzschwachen Flächenländern West gehören die Länder 
rheinland-Pfalz, Niedersachsen und schleswig-holstein. Die finanz-
schwachen Länder bremen und saarland werden wegen sondereffekten 
bei der betrachtung außen vor gelassen. Die rahmenbedingungen der 
westdeutschen Länder lassen sich, beim bestreben der ostdeutschen 
Länder das Westniveau in einigen Positionen zu erreichen, noch am 
ehesten mit denen der finanzschwachen Länder West vergleichen.

Fundierte Schulden
Fundierte schulden oder investive schulden sind langfristige schulden 
der öffentlichen hand. sie umfassen neben den am Kapitalmarkt plat-
zierten schulden auch langfristige Kredite bei Verwaltungen und dem 
sonst. öffentlichen bereich. sie unterscheiden sich von den kurzfristig 
zur Liquiditätsüberbrückung aufgenommenen  Kassenkrediten.

Gebühren
unter dem begriff gebühren werden sowohl die Verwaltungs- und 
benutzungsgebühren als auch zweckgebundene abgaben subsumiert. 
Neben steuern und Landeszuweisungen stellen die gebühren die wich-
tigste einnahmequelle der gemeinden dar. 

gebühren sind eine öffentliche, hoheitliche Finanzierungsform nach 
dem  Äquivalenzprinzip, d. h., sie sind ein individueller Finanzierungs-
beitrag, den der bürger für die Inanspruchnahme einer öffentlichen ein-
zelleistung bezahlt. Insofern unterscheiden sie sich von den steuern, 
die ohne konkrete (kommunale) gegenleistung erhoben werden und in 
erster Linie für den gesamthaushalt eine rein fiskalische Funktion erfül-
len. Durch die sächsische gemeindeordnung und das sächsische Kom-
munalabgabengesetz sind die öffentlichen Verwaltungen verpflichtet, 
die Finanzierung von Leistungen, »die überwiegend oder ausschließlich 
einen Nutzen für einzelne Personen oder Personengruppen stiften«, 
durch gebühren und andere Leistungsentgelte anzustreben (entgelt-
lichkeitsprinzip, § 73 abs. 2 sächsgemO sowie §§ 9 abs. 1, 17 abs. 1 und 26 
abs. 1 sächsKag.) und sich hierbei an den Produktionskosten der öffent-
lichen Leistungen zu orientieren (Kostendeckungsprinzip, §§ 10 abs. 1, 
17 abs. 3 und 27 sächsKag). mit der Kostenorientierung ist allerdings in 
der regel keine Vollkostendeckung verbunden; dieser Fall bildet in der 
Praxis eher die ausnahme. Die erzielung von geplanten gebührenüber-
schüssen (Kostenüberdeckung) ist grundsätzlich verboten. entstehende 
Kostenüberdeckungen sind in dem darauf folgenden Kalkulationszeit-
raum grundsätzlich wieder auszugleichen. Zu den gebühren gehören 
auch die in privater rechtsform von kommunalen unternehmen einge-
nommenen  Leistungsentgelte. 

Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
seit der großen Finanzreform von 1969 erhalten die gemeinden einen 
anteil am aufkommen der einkommensteuer. Vorher flossen aus-
schließlich dem bund und den Ländern 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 dafür die gewerbesteuerumlage eingeführt.

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 grundsätzlich nach der einkommensteu-
erleistung ihrer einwohner. Die Verteilung des kommunalen gesamtan-
teils nach Ländern erfolgt nach den jeweils von den einwohnern gezahl-
ten steuerbeträgen (Wohnsitzprinzip). Die Verteilung innerhalb eines 
Landes erfolgt ebenfalls nach den örtlichen 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 abzügen zu gunsten des bundes für die 
arbeitslosen- und rentenversicherung). Die  umsatzsteuerverteilung 
richtet sich nach einem gewerbeorientieren schlüssel.

Gewerbesteuer
steuergegenstand der gewerbesteuer ist der gewerbebetrieb und 
seine ertragskraft. besteuerungsgrundlage ist der gewerbeertrag. Das 
ist der nach den Vorschriften des einkommensteuergesetzes oder des 
Körperschaftsteuergesetzes zu ermittelnde gewinn aus dem gewerbe-
betrieb, vermehrt und vermindert um bestimmte ertragsunabhängige 
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  gewerbesteuermessbetrag 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 gewerbesteuermessbetrag und 
hebesatz steht der gemeinde nach abzug der  gewerbesteuerumlage 
als allgemeine Deckungsmittel zur Verfügung.

Gewerbesteuermessbetrag
Der gewerbesteuermessbetrag ergibt sich aus der multiplikation der 
gewerbesteuermesszahl mit dem gewerbeertrag. auf den um hinzu-
rechnungen und Kürzungen ergänzten gewerbeertrag wird zunächst 
ein Freibetrag von 24.500 euro (Personengesellschaften und natürliche 
Personen) bzw. 5.000  euro (Kapitalgesellschaften, juristische Perso-
nen) gewährt. Die steuermesszahl beträgt einheitlich 3,5 % (§11 abs. 2 
gewstg). 

Gewerbesteuerhebesätze
 gewerbesteuer

Gewerbesteuerkraft
 realsteuerkraft
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Gewerbesteuerumlage
Die gewerbesteuer war ursprünglich als reine gemeindesteuer kon-
zipiert. Da diese steuerart aber eine sehr hohe Konjunkturreagibilität 
aufwies und daher das aufkommen aus der steuer räumlich und zeitlich 
sehr stark streute, wurde im Zuge der großen Finanzreform 1969 eine 
Verstetigung der kommunalen einnahmesituation angestrebt. Danach 
führten die gemeinden einen Teil ihres gewerbesteueraufkommens an 
bund und Länder ab (gewerbesteuerumlage) und wurden im gegenzug 
zu 15 % am aufkommen der einkommensteuer beteiligt. Die gewerbe-
steuerumlage wird berechnet, indem zunächst das örtliche gewerbe-
steuer-Istaufkommen durch den örtlichen hebesatz geteilt wird und so 
der örtliche grundbetrag bestimmt wird. Der »Vervielfältiger«, mit dem 
dieser grundbetrag dann multipliziert wird, zerfällt in einen bundes- 
und in einen Landesanteil. er wird jährlich angepasst, sodass die Ver-
änderung des hebesatzes keinen einfluss auf die gewerbesteuerumlage 
hat. Der Vervielfältiger betrug im Jahr 2010 für ostdeutsche gemeinden 
35  % (summe aus bundesanteil und Landesanteil). Für 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 erhöht. Damit beträgt der umlagesatz 
64 % des grundbetrages.

Gleichmäßigkeitsgrundsatz (GMG)
Der gleichmäßigkeitsgrundsatz I (vertikaler gmg) stellt sicher, dass 
das Verhältnis des Finanzvolumens, welches das Land für die erfüllung 
seiner aufgaben zur Verfügung hat, und das verfügbare Finanzvolumen 
der Kommunen zur erfüllung der gemeindlichen aufgaben, sich gleich-
mäßig entwickelt. In der umsetzung bedeutet dies, das vereinfacht aus-
gedrückt, die summe aus einnahmen der Länder und einnahmen der 
gemeinden gebildet wird und sichergestellt wird, dass die Kommunen 
seit 2017 rund 36,83 % dieser gesamteinnahmen erhalten. Der Freistaat 
erhält auf der gegenseite 63,17  % der gesamthaften Verbundmasse. 
Wenn das einnahmeniveau von rund 36,83 % nicht durch originäre ein-
nahmen erreicht werden kann, wird es über den kommunalen Finanz-
ausgleich aufgefüllt. Durch die Verstetigung der Kommunalfinanzen 
werden stabilisierungspolitische Zielsetzungen begünstigt. Im rahmen 
des gleichmäßigkeitsgrundsatzes II (horizontaler gmg) wird die schlüs-
selmasse auf die drei kommunalen säulen (kreisangehörige gemeinden, 
Landkreise und Kreisfreie städte) verteilt. In einem ersten schritt wird 
zunächst die Verteilung der gesamtschlüsselmasse auf den kreisange-
hörigen raum und die Kreisfreien städte geregelt, sodass sich die Pro-
Kopf-Finanzkraft (steuerkraft und schlüsselzuweisungen) gleichmäßig 
entwickelt (gmg II.1). In einem zweiten schritt erfolgt die aufteilung der 
schlüsselmasse des kreisangehörigen raumes auf die kreisangehörigen 
gemeinden und Landkreise in der Weise, dass die Pro-Kopf-schlüssel-
masse beider gebiete gleichmäßig wächst (gmg II.2).

Grundbetrag
 steuergrundbetrag

Grundsicherungsgesetz
Zum 1. Januar 2003 wurde das gesetz über 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 über 65-jährige und vollerwerbsge-
minderte 18-65-Jährige bedürftigkeitsabhängige grundsicherungsleis-
tungen erhalten, die der höhe nach der hilfe zum Lebensunterhalt (hLu) 
nach dem ehemaligen bundessozialhilfegesetz entsprechen. Träger der 
grundsicherung sind Landkreise und Kreisfreie städte. bis zum Jahr 2014 

wird der bund schrittweise diese grundsicherungsleistungen überneh-
men.

Grundsteuer
Die grundsteuer zählt zu den  realsteuern mit dem Charakter einer 
substanzsteuer auf gewerbliche, landwirtschaftliche und Wohngrund-
stücke. Zum steuergegenstand zählen betriebe der Land- und Forst-
wirtschaft als auch grundstücke und betriebsgrundstücke. bei den 
grundsteuern wird zwischen der grundsteuer a und der grundsteuer 
b unterschieden. Der grundsteuer a unterliegen land- und forstwirt-
schaftliche grundvermögen. alle anderen werden über die grundsteuer 
b veranlagt. Den gemeinden steht das recht zu, für beide steuerarten 
hebesätze festzulegen. Die besteuerungsgrundlage ist für grundbesitz 
(betriebe der Land- und Forstwirtschaft, private und betriebliche grund-
stücke) in den alten Ländern der nach dem bewertungsgesetz festge-
stellte einheitswert nach den Wertverhältnissen 1964, für betriebe der 
Land- und Forstwirtschaft (ohne Wohnungen) in den neuen Ländern der 
nach dem bewertungsgesetz ermittelte ersatzwirtschaftswert nach den 
Wertverhältnissen 1964, für grundstücke in den neuen Ländern, für die 
nach dem bewertungsgesetz ein einheitswert nach den Wertverhältnis-
sen 1935 festgestellt oder festzustellen ist, der einheitswert 1935, für 
vor 1991 entstandene mietwohngrundstücke und einfamilienhäuser in 
den neuen Ländern, für die kein einheitswert 1935 festgestellt ist, die 
ersatzbemessungsgrundlage Wohn- oder Nutzfläche (pauschale grund-
steuer je Quadratmeter) nach maßgabe 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 tatsächlichen Verkehrs-
werten der grundstücke. schätzungen besagen, dass die einheitswerte 
nur noch durchschnittlich ca. 10  % der tatsächlichen Verkehrswerte 
ausmachen. auf die beschriebenen unterschiede in den einheitswerten 
können die gemeinden durch die setzung entsprechend höherer hebe-
sätze reagieren. Nach einem urteil des bundesfinanzhofs (bFh) vom Juni 
2010 (urteil vom 30.6.2010, II r 60/08) hat sich der Druck auf eine reform 
der einheitsbewertung nochmals erhöht. Die richter des bFh zweifelten 
die Verfassungsmäßigkeit der einheitsbewertung aufgrund der lange 
zurückliegenden und ungleichmäßigen bewertungspraxis in bezug auf 
eine realitätsnahe bewertung an und mahnte eine neue hauptfeststel-
lung der einheitswerte an. Derzeit ist noch keine gesetzliche Änderung 
erreicht worden.

Hauptansatz
Die berechnung des  Finanzbedarfs einer Kommune im  Finanzaus-
gleich erfolgt über die Zugrundelegung eines hauptansatzes und der 
fakultativen ergänzung um  Nebenansätze. Im Zentrum der bedarfs-
berechnung steht in den Finanzausgleichssystemen in der regel die ein-
wohnerzahl, die nach einwohnergrößenklasse der gemeinde mit einem 
zusätzlichen Faktor multipliziert werden kann ( einwohnerverede-
lung). Die Zuordnung von gemeindegrößenklassen und Veredelungsfak-
toren wird als hauptansatzstaffel bezeichnet.

Hebesatz
 gewerbesteuer;  grundsteuer

Infrastrukturausgaben
Zu den Infrastrukturausgaben zählen aufwendungen für anlagen- und 
Infrastrukturbereitstellung, sowie erhaltungsaufwand.
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Investitionen
unter dem begriff Investitionen werden  sachinvestitionen (bau-
maßnahmen, erwerb von grundstücken sowie beweglichen sachen des 
anlagevermögens) 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-
maßnahmen im auftrag der Kommunen ausführen.

Investive Schlüsselzuweisungen
 schlüsselzuweisungen

Jahresrechnungsstatistik
Die Jahresrechnungsstatistik weist die ausgaben und einnahmen der 
gemeinde, Kreise und Zweckverbände und der anderen öffentlichen 
haushalte nach arten (Personal-, bauausgaben, steuern u. ä.) und auf-
gabenbereichen (schulen, gesundheit, Wirtschaftsförderung u. ä.) nach.

Kameralistik
Die kameralistische buchführung ist das traditionelle buchführungs-
konzept der öffentlichen Verwaltung. Die Kameralistik folgt dem geld-
verbrauchskonzept, d.  h., sie stellt die kassenwirksamen einnahmen 
und ausgaben eines haushaltsjahres gegenüber. sie erfasst nur zah-
lungswirksame Vorgänge. eine Darstellung des ressourcenverbrauchs 
sowie eine umfangreiche bewertung und erfassung des Vermögens und 
der schulden kann die Kameralistik nicht leisten.

Kapitalrechnung
Die Kapitalrechnung ist summe aller ausgaben bzw. einnahmen, die 
eine Vermögensänderung herbeiführen oder der Finanzierung von  
Investitionen anderer Träger dienen und keine besonderen Finanzie-
rungsvorgänge darstellen, bereinigt um Zahlungen von gleicher ebene, 
d. h. zwischen gemeinden und gemeindeverbänden.

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 örtlichen einkommenssteueraufkommens der jeweiligen Kommune 
zum gesamten aufkommen des Landes. Das örtliche einkommenssteu-
eraufkommen resultiert aus der steuerleistung der gemeindeeinwoh-
ner, wobei lediglich die steuerbeträge berücksichtigt werden, die bei 
einem zu versteuernden einkommen anfallen, welches 30.000  €, bzw. 
bei Zusammenveranlagung 60.000 €, nicht überschreitet. Wenn die zu 
versteuernden einkommen diese Kappungsgrenzen übersteigen, wird 
nur das steueraufkommen der ersten 30.000  € (bzw. 60.000  euro bei 
Zusammenveranlagung) bei der steuerleistung der gemeindeeinwoh-
ner berücksichtigt. Ziel ist es, die steuerkraftdifferenzen zwischen 
den gemeinden gleicher größe und aufgabenbereiche zu harmonisie-
ren und das steuergefälle zwischen großen und kleinen Kommunen zu 
gewährleisten. so erhalten aufgrund der Kappungsgrenzen gemeinden 
mit einwohnern, deren einkommen über den Kappungsgrenzen liegen, 
unterproportionale Zuweisungen.

Kassenkredite
Kassenkredite (in einigen Ländern auch »Kredite zur Liquiditätssiche-
rung« oder »Liquiditätskredite«) dienen zur kurzfristigen Überbrückung 
von Kassenfehlbeträgen im Laufe des haushaltsvollzuges, nicht aber 

zur Deckung von haushaltsdefiziten. so können Kommunen mit hilfe 
von Kassenkrediten ausgaben tätigen, auch wenn die im haushalts-
plan angesetzten einnahmen noch nicht eingegangen sind. Kommunen 
dürfen jedoch nur Kassenkredite aufnehmen, wenn ein entsprechender 
höchstbetrag in ihrer haushaltssatzung festgeschrieben wurde.

Kassenstatistik
Die Kassenstatistik erfasst für die städte, gemeinden, Landkreise und 
den Kommunalen sozialverband vierteljährlich für das abgelaufene 
Quartal die tatsächlichen ausgaben und einnahmen. Durch die regel-
mäßige erhebung gibt die Kassenstatistik ein aktuelles und umfassen-
des bild der kommunalen Finanzwirtschaft. als vorläufige statistik ist 
sie aber ungenauer als die  Jahresrechnungsstatistik und erfasst 
etwaige umbuchungen oder Korrekturbuchungen nach Jahresende im 
abschlusshalbjahr nicht mehr. 

Kernhaushalt
Zum Kernhaushalt gehören alle im haushaltsplan (stellenplan) brutto 
geführten Ämter und einrichtungen der kommunalen aufgabenbereiche 
0 bis 8, für die einnahmen und ausgaben veranschlagt werden. Demge-
genüber steht die ausgelagerte Leistungserbringung. 

Kommunale Aufsichtsbehörden
Die Kommunalaufsicht stellt eine staatliche aufsicht über Kommunen 
und gemeindeverbände dar, wobei die von den Ländern erlassenen 
gemeindeordnungen zugrunde liegen. Die Kommunalaufsicht umfasst 
alle gemeindlichen handlungen, aufgrund der selbstverwaltungsgaran-
tie (art. 28 II gg) jedoch insbesondere die rechtssetzung (gemeindesat-
zung). 

Die Kommunalaufsicht kann durch den Kreisvorsteher bzw. die entspre-
chende Kreisbehörde oder den regierungspräsidenten vertreten sein. 
bei allen Kommunen nimmt der Innenminister die stellung als oberste 
Kommunalaufsichtsbehörde ein.

Kommunaler Finanzausgleich
 Finanzausgleich.

Kommunaler Sozialverband Sachsen (KSV)
Der Kommunale sozialverband sachsen, ehemals als Landeswohlfahrts-
verband 1993 gegründet und mit dem gesetz über den Kommunalen 
sozialverband sachsen (sächsKomsozVg) vom 14. Juli 2005 als Kommu-
naler sozialverband sachsen bezeichnet, ist als höherer Kommunalver-
band überörtlicher Träger der sozialhilfe. er vereint die drei Kreisfreien 
städte und die zehn Landkreise. Die Leistungen des KsVs werden zum 
hauptteil über Zahlungen der Kreisfreien städte und Landkreise in Form 
von umlagen ( auch: sozialumlage) an den überörtlichen Träger finan-
ziert (§22 abs. 2 sächsKomsozVg).

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 näherungsweise darzustellen. Da bei der 
ermittlung nur die ausgabeseite betrachtet wird, ist der Kommunalisie-
rungsgrad nur quantitativ interpretierbar. aussagen über die Qualität 
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 für die Nutzung öffentlicher Flächen 
zur Verlegung ihrer Leitungen bzw. für die benutzung der Verkehrs-
räume. Die Konzessionsabgaben sind nach Ortsgröße und Verbrauch 
gestaffelt und können in einem gesetzlich definierten rahmen von den 
Kommunen festlegt werden.

Kostenersatz für Soziale Leistungen
Von den gemeinden bzw. den überörtlichen Trägern werden die sozi-
alen Leistungen getragen. Die entstehenden Kosten werden zu einem 
Teil durch den bund durch einen Kostenersatz für soziale Leistungen 
ausgeglichen. Der Kostenersatz ist im gemeindefinanzbericht sachsen 
bei den erstattungen für soziale Leistungen mitberücksichtigt. 

Kosten der Unterkunft
Die Landkreise bzw. Kreisfreien städte tragen die Leistungen für unter-
kunft und heizung an arbeitssuchende nach § 22 sgb II. Dazu gehören 
auch die sonstigen Leistungen für unterkunft und heizung, wie zum 
beispiel Wohnungsbeschaffungskosten, mietkautionen oder umzugs-
kosten. Der bund beteiligt sich quotal an den Kosten der unterkunft. 
Die Kostenübernahme des bundes für das bildungs- und Teilhabepaket 
wird seit 2011 ebenfalls über eine entsprechende anpassung der Kdu-
beteiligungsquote realisiert.

Kosten politischer Führung
Kosten politischer Führung werden im rahmen des Länderfinanzaus-
gleichs (i. w. s.) bei den sonderbedarfs-bundesergänzungszuweisungen 
berücksichtigt. Diese Zuweisungen erhalten Länder mit geringer ein-
wohnerzahl, deren Pro-Kopf-ausgaben für die politische Führung und 
Verwaltung überdurchschnittlich hoch sind.

Kostendegressionseffekt
Kostendegressionseffekte fallen auf kommunaler ebene dann an, wenn 
die kommunalen betriebe hohe Fixkosten haben. eine sinkende aus-
bringungsmenge dieser betriebe führt dazu, dass die fixen Kosten auf 
kleinere Outputmengen umgelegt werden müssen und so die Durch-
schnittskosten je Outputmenge ansteigen. sinkt nun die einwohnerzahl 
einer gemeinde, werden die übrigen bewohner mit steigenden Fixkos-
ten pro Kopf belastet. 

Kostenremanenz 
Kostenremanenz, auch Kostenresistenz bezeichnet, beschreibt den 
effekt, dass Kosten bei Zunahme der bevölkerung schneller steigen, 
als sie bei einem rückgang der bevölkerung abgebaut werden können. 
Die ursachen liegen in einer veränderten anpassung der Kosten bei 
beschäftigungsabnahmen als bei ausdehnung der beschäftigung, die 
auf andersartige wirtschaftliche, arbeitsorganisatorische, soziale oder 
psychologische einflüsse zurückzuführen sind.

Kreditbeschaffungskosten
 Zinsausgaben.

Kreisangehörige Gemeinden
Kreisangehörige gemeinden, das können sowohl gemeinden als auch 
städte sein, gehören im gegensatz zu Kreisfreien städten räumlich 
und organisatorisch einem Landkreis an. In abhängigkeit der finanzi-
ellen Leistungsfähigkeit übernimmt der Landkreis die bereitstellung 
bestimmter öffentlicher güter und Dienstleistungen der Kommune. In 
der regel werden vom Landkreis u. a. die Kosten der unterkunft nach 

sgb  II, die Jugendpflege, die schulträgerschaft für berufliche schulen, 
die müllentsorgung, das Krankenhauswesen und die Verkehrssicherung 
übernommen. Kreisangehörige gemeinden unterliegen bei ihren eigenen 
selbstverwaltungsangelegenheiten der rechtsaufsicht der Landkreise. 
selbstverwaltungsangelegenheiten können freiwilliger Natur sein 
oder durch Landesgesetz oder rechtsordnung auferlegt werden. Der 
umfang freiwilliger angelegenheiten bemisst sich an der finanziellen 
Leistungsstärke der gemeinde. sollte die kreisangehörige gemeinde 
aufgrund fehlender Leistungsfähigkeit nicht in der Lage sein die auf-
gaben zu erfüllen, können die Kreise zur aufgabenerfüllung herange-
zogen werden. Pflichtige selbstverwaltungsangelegenheiten umfassen 
aufgaben, deren erfüllung von den gemeinden gefordert wird. Zu ihnen 
gehören u. a. der brand- und Katastrophenschutz. Große Kreisstädte 
nehmen nach § 3 abs. 2 sächsgemO eine gesonderte stellung ein. Nach 
überschreiten einer gewissen einwohnergrenze, in sachsen liegt diese 
bei 17.500 einwohnern, können sie auf antrag von der entsprechenden 
Landesregierung zur Großen Kreisstadt erklärt werden und damit stadt-
recht erhalten, wenn sie es vorher noch nicht innehatten. sie müssen 
infolge dessen z. T. Landkreisaufgaben übernehmen. Die ernennung zur 
Großen Kreisstadt kann von der staatsregierung widerrufen werden. 

Kreisfreie Stadt
Zu den Kreisfreien städten gehören momentan Leipzig, Dresden und 
Chemnitz. bis Juli 2008 waren auch Zwickau, Plauen, görlitz und hoyers-
werda kreisfrei, bevor sie im Zuge der Verwaltungs- und Kreisgebiets-
reform diesen status verloren. Im gegensatz zu  kreisangehörigen 
gemeinden gehören Kreisfreie städte zu keinem Landkreis und müssen 
aus diesem grund aufgaben von Landkreisen in eigener Verantwor-
tung wahrnehmen. Die grundlage, aufgaben in eigener Verantwortung 
wahrnehmen zu müssen, 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 bestä-
tigt. In der regel handelt es sich um eine Kreisfreie stadt, wenn die 
einwohnerzahl 100.000 übersteigt, es sich demnach um eine großstadt 
handelt. allerdings ist das einwohnerkriterium nicht bundesweit gültig. 
so existieren in bayern und rheinland-Pfalz Kreisfreie städte mit 
weniger als 50.000 einwohnern und in baden-Württemberg bspw. groß-
städte, die nicht als kreisfrei gelten.

Kreisumlagehebesätze
Die Kreisumlagehebesätze werden von den Landkreisen bestimmt, um 
so die durch die Landkreise wahrgenommenen aufgaben zu finanzieren. 
Die umlagegrundlagen sind die gemeindesteuern zzgl. schlüsselzuwei-
sungen. Die Kreisumlage wird von allen kreisangehörigen gemeinden 
entrichtet.

Länderfinanzausgleich
 Finanzausgleich

Landeswohlfahrtsverband (LWV)
 Kommunaler sozialverband sachsen (KsV)

Laufende Aufgaben
Zu den laufenden aufgaben zählen alle diejenigen Leistungen einer 
gemeinde die bzgl. ihrer art und höhe einen regelmäßigen Charakter 
besitzen. Die entstehenden ausgaben und dazugehörigen 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 vermögenswirksam sind. 
Dazu gehören auf der einnahmeseite insbesondere steuern, laufende 
Zuweisungen und Zuschüsse sowie erstattungen, einnahmen aus 
wirtschaftlicher Tätigkeit und Zinseinnahmen. auf der ausgabenseite 
werden Personal-, Zins- und sozialausgaben, laufende Zuweisungen 
und Zuschüsse sowie der laufende sachaufwand darunter summiert.

Laufender Sachaufwand
unter dem begriff laufender sachaufwand werden im rahmen dieses 
berichtes die unterhaltung von unbeweglichem Vermögen (laufende 
unterhaltung von gebäuden, straßen, brücken), die bewirtschaftung 
der grundstücke (ausgaben für beleuchtung, heizung) und sonstige 
sächliche Verwaltungsausgaben (bücher, Post- und Fernmeldegebüh-
ren u. a.) subsumiert. Der bereich der mieten und Pachten wird isoliert 
vom laufenden sachaufwand im rahmen der analyse der Investitionen 
betrachtet. 

Leistungsentgelte
entgelte für die benutzung von öffentlichen einrichtungen und die Inan-
spruchnahme wirtschaftlicher Dienstleitungen, z. b. entgelte für die Lie-
ferung von strom, gas, Wasser, entgelte für die Verkehrsunternehmen, 
abwasserbeseitigung, müllabfuhr oder eintrittskarten zu kulturellen 
oder sportlichen Veranstaltungen.

Lohnsteuer
 gemeindeanteil an der einkommensteuer

Lohnsteuerzerlegung
art. 107 gg ermöglicht 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 abgeführt wird, kommt es bei berufspendlern dazu, dass 
das Land, in welchem der arbeitsplatz liegt, den ertrag an das Wohn-
sitzland abführen muss. 

Mehrbelastungsausgleich
In den meisten Flächenstaaten sehen die Landesverfassungen vor, dass 
bestimmte aufgaben auf die Kommunen und kommunalen Verbände 
übertragen werden können. Die damit einhergehende finanzielle mehr-
belastung wird anschließend ausgeglichen.

Der mehrbelastungsausgleich wird in sachsen zu den Zuweisungen 
des Landes gezählt und gehört aus diesem grund zu den allgemeinen 
Deckungsmitteln.

Meritorische Güter
meritorische güter sind güter, die einen großen gesellschaftlich-öko-
nomischen Nutzen stiften und deswegen von staatlicher seite  geför-
dert werden, da sie ansonsten nicht in ausreichendem maß konsumiert 
werden. sie werden zu wenig nachgefragt, weil entweder der Nutzen des 
gutes nicht bekannt ist, oder wegen einer falschen beurteilung zukünf-
tiger bedürfnisse (Zeitpräferenzrate). beispiele hierfür sind bildung, 
sport, Jugendbetreuung, Kultur etc.

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 über die Zugrundelegung eines  hauptansatzes und 
der fakultativen ergänzung um Nebenansätze. Die Nebenansätze addie-
ren zur veredelten einwohnerzahl des hauptansatzes zusätzliche ein-
wohner hinzu. In sachsen werden die nach schultypen differenzierten 
schülerzahlen als Nebenansatz verwendet ( schülernebenansatz). In 
anderen Ländern existieren Nebenansätze für Zentralörtlichkeit, Fläche 
oder die Zahl der arbeitslosen.

Nivellierungshebesatz 
bei der berechnung der  steuerkraftmesszahl werden sogenannte 
Nivellierungshebesätze bei den  realsteuern in den einzelnen kom-
munalen Finanzausgleichssystemen angewendet, um Kommunen mit 
überdurchschnittlichen hebesätzen für ihre stärkere Nutzung von 
steuerquellen bei der berechnung der schlüsselzuweisungen nicht 
zu benachteiligen bzw. Kommunen, die ihre steuerquellen unter-
durchschnittlich belasten, nicht zu bevorzugen. In sachsen werden 
landesdurchschnittliche hebesätze für 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 steuergrundbeträge ermittelt wird. Das ergebnis wird auf den 
nächsten durch 7,5 teilbaren hebesatz abgerundet. mit dem Nivellie-
rungshebesatz wird dann der  steuergrundbetrag multipliziert. Das 
ergebnis geht in die zu ermittelnde steuerkraftmesszahl ein. 

Öffentliche Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEU)
Öffentliche Fonds, einrichtungen und unternehmen sind wirtschaftliche 
einheiten, die außerhalb der Kernhaushalte mit eigenem rechnungswe-
sen geführt werden. sie kennzeichnen sich dadurch, dass öffentliche 
Kernhaushalte mit mehr als 50 % der stimm- oder Kapitelrechte unmit-
telbar oder mittelbar an ihnen beteiligt sind. Feus können sowohl in 
öffentlich-rechtlicher als auch in privatrechtlicher rechtsform auftre-
ten.

Ohne besondere Finanzierungsvorgänge (obF)
 einnahmen (ausgaben) ohne besondere Finanzierungsvorgänge

Personalausgabenquote
Die Personalausgabenquote gibt den prozentualen anteil der Personal-
ausgaben an den bereinigten ausgaben (gesamt oder laufende rech-
nung) wieder.

Personalnebenausgaben 
Zu den Personalnebenausgaben zählen unter anderem beiträge zur 
gesetzlichen sozialversicherung oder auch aufwendungen für Versor-
gungsbezüge einschließlich beiträge 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 hebesätze der realsteuern festzusetzen. realsteuern sind 
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definiert als steuern, »bei der die besteuerung allein an ein bestimmtes 
Objekt angeknüpft wird«, ohne die Leistungsfähigkeit des besteuerten 
zu berücksichtigen. sie bilden somit das gegenstück zu den Personen-
steuern, bei der die besteuerung in unmittelbarem bezug zum steuer-
pflichtigen und dessen persönlichen Verhältnissen steht.

Regiebetriebe
ein regiebetrieb ist in die staatliche Verwaltung haushaltsmäßig und 
organisatorisch integriert. sie haben i. d. r. eine amtsähnliche betriebs-
leitung und können im rechtsverkehr nicht selbstständig auftreten. so 
stellen sie Verwaltungseinheiten dar, die aufgrund der art ihrer Funktion 
und wegen ihrer wirtschaftlichen, technischen und sozialen ausgestal-
tung neben der übrigen Verwaltung existieren. auf gemeindlicher ebene 
wurden regiebetriebe hauptsächlich durch eigenbetriebe ersetzt.

Sachinvestitionen 
Zu den sachinvestitionen einer gemeinde zählen die baumaßnahmen, 
der erwerb von grundstücken und beweglichen sachen des anlage-
vermögens. Die sachinvestitionen sind Teil der Investitionstätigkeit 
und werden zusammen mit den  Investitionszuweisungen an andere 
betrachtet.

Sachinvestitionsquote
Die sachinvestitionsquote gibt den prozentualen anteil der aufwendun-
gen für die bereitstellung und erhaltung von anlagen und Infrastruktur 
an den ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgänge wider. Zu den 
aufwendungen für die bereitstellung und die erhaltung von anlagen und 
Infrastruktur zählen die Sachinvestitionen (baumaßnahmen, erwerb von 
grundstücken, erwerb von beweglichen sachen des anlagevermögens), 
die Zuweisungen und Zuschüsse für 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, Ländern und gemeinden/gemeindeverbände sowie den sozi-
alversicherungen. Zur mittleren schale zählen die extrahaushalte. Die 
innere und mittlere schale stellen zusammen den öffentlichen gesamt-
haushalt dar. Die äußere schale umfasst die sonstigen Fonds, einrich-
tungen und unternehmen, die nicht zum sektor staat zählen. In der 
abgrenzung aller drei schalen werden die ergebnisse des Öffentlichen 
bereichs erfasst. Das schalenkonzept findet auch in der Personalstatis-
tik anwendung. 

Schlüsselmasse
Die summe aus allgemeinen und investiven schlüsselzuweisungen wird 
als schlüsselmasse bezeichnet und stellt den größten Teil der Finanz-
ausgleichsmasse dar. Im Jahr 2004 nahmen die allgemeinen schlüssel-
zuweisungen in sachsen 90 % der allgemeinen Finanzausgleichsmasse 
ein, die sich zu 32 % auf die kreisangehörigen gemeinden, zu 25 % auf 
die Landkreise und zu 43  % auf die Kreisfreien städte verteilen. Die 
investiven schlüsselzuweisungen nahmen in sachsen 2004 rund 12  % 
der allgemeinen Finanzausgleichsmasse ein und wurden zu 35 % auf die 
kreisangehörigen gemeinden, zu 17 % auf die Landkreise und zu 48 % 
auf die Kreisfreien städte verteilt.

Schlüsselzuweisung
Den schlüsselzuweisungen kommt im rahmen des Finanzausgleichs die 
aufgabe zu, die kommunalen einnahmen soweit zu ergänzen, dass alle 
gemeinden ohne berücksichtigung besonderer bedarfe über eine finan-
zielle grundausstattung verfügen können. Die Verteilung der  schlüs-
selmasse erfolgt in sachsen in abhängigkeit von der einwohnerzahl, der 
anzahl der schüler an kommunalen schulen je schulart ( schülerne-
benansatz) und einem grundbetrag. ein Teil der schlüsselzuweisungen 
wird investiv gebunden (investive schlüsselzuweisungen).

Schlüsselzuweisungsquote
Die schlüsselzuweisungsquote gibt den prozentualen anteil der allge-
meinen schlüsselzuweisungen an den bereinigten einnahmen (gesamt 
oder laufende rechnung) wieder.

Schülernebenansatz
Den besonderen belastungen von Kommunen durch ihre Trägerschaft 
von allgemeinbildenden und berufsbildenden schulen wird in sachsen 
über den schülernebenansatz rechnung getragen. Dabei werden die 
schülerzahlen der jeweils amtlichen schulstatistik des schuljahres 
zugrunde gelegt und aufgrund der unterschiedlichen Kostenintensität 
je schüler in den einzelnen schularten gewichtet.

Sonderbedarfs-BEZ/SoBEZ
Im rahmen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs gewährt der bund 
auf der grundlage des maßstäbegesetzes für den abschließenden 
ergänzenden ausgleich allgemeine bundesergänzungszuweisungen 
und sonderbedarfs-bundesergänzungszuweisungen. als sonderlasten 
werden »teilungsbedingte sonderlasten« (sog. »solidarpaktmittel, Korb 
I«) und »überdurchschnittlich hohe  Kosten politischer Führung« 
berücksichtigt.

Soziale Leistungen
Zur ausgabenart soziale Leistungen zählen neben den im sgb II gere-
gelten Leistungen für unterkunft und heizung und den Zahlungen von 
arbeitslosengeld  II 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 städten und Land-
kreisen erhebt (§22 abs. 2 sächsKomsozVg). Die höhe der sozialumlage, 
vor dem 14. Juli 2005 als Landeswohlfahrtsverbandsumlage bezeichnet, 
bemisst sich nach einem Vomhundertsatz (umlagesatz) der umlage-
grundlagen (steuerkraft und schlüsselzuweisungen) der Kreisfreien 
städte und Landkreise. 

Steuerdeckungsquote
Die steuerdeckungsquote beschreibt den prozentualen anteil der steu-
ereinnahmen (netto) an den ausgaben ohne besondere Finanzierungs-
vorgänge 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  schlüsselzuwei-
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 I aO) definiert als »geldleis-
tungen, die nicht gegenleistung für eine besondere Leistung darstellen 
und von einem öffentlich-rechtlichen gemeinwesen zur erzielung von 
einnahmen allen auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, 
an den das gesetz die Leistungspflicht knüpft; die erzielung von einnah-
men kann Nebenzweck sein. Zölle und abschöpfungen sind steuern.« 
aus ökonomischer sicht können steuern als staatlich auferlegte 
Zwangsabgaben ohne anspruch auf eine ökonomische gegenleistung 
angesehen werden. Zu den kommunalen steuern zählen die erträge aus 
den grundsteuern a und b, der gewerbesteuer, dem gemeindeanteil an 
der umsatzsteuer, Lohn- und einkommensteuer, sowie sonstige steuern 
und steuerähnliche einnahmen, wie zum beispiel die Vergnügungs-
steuer und die hundesteuer.

Unterhaltungsaufwand
Der unterhaltungsaufwand umfasst diejenigen ausgaben, die direkt auf 
die bewirtschaftung von anlagevermögen zurückzuführen sind. abzu-
grenzen ist der unterhaltungsaufwand i.e.s. vom aufwand der in erster 
Linie der erhaltung von anlagegütern dient. Letzterer wird aufgrund 
seines investiven Charakters im Kontext der Investitionen analysiert.

Umsatzsteuerverteilung
Vom aufkommen der umsatzsteuer steht den gemeinden gemäß § 1 Fag 
ein anteil von 1,99594395 % zu. Darüber hinaus erhalten die Kommunen 
zusätzliche Festbeträge, die sich im Jahr 2020 auf 4.675 mio. euro sowie 
im aktuellen Jahr 2021 auf 4.154 mio. euro belaufen. ab 2022 ist der Fest-
betrag auf 2.400 mio. euro festgelegt. 

Die Nutzung eines schlüssels ist erforderlich, da das aufkommen der 
umsatzsteuer räumlich sehr stark schwankt. Insbesondere die einfuhr-
umsatzsteuer konzentriert sich auf die standorte der großen see- und 
Flughäfen. Die aufteilung nach dem örtlichen aufkommen ist nach 
der systematik der deutschen umsatzsteuer insgesamt nicht möglich. 
anders als beim anteil der Länder, der grundsätzlich pro Kopf verteilt 
wird, ist der schlüssel für den gemeindeanteil an wirtschaftliche Indi-
katoren gebunden. seit dem Jahr  2018 gilt ein fortschreibungsfähiger 
schlüssel. bei seiner ausgestaltung wurde an die lokale Wirtschafts-
kraft angeknüpft, indem zunächst folgende Zusammensetzung gewählt 
wurde (§ 5a abs. 2 gemFinrefg):
 ― 25 % anteil an der summe des gewerbesteueraufkommens der ver-

gangenen sechs verfügbaren Jahre
 ― 50 % anteil an der summe der sozialversicherungspflichtig beschäf-

tigten am arbeitsort (ohne öffentlichen Dienst i.e.s.) vom jeweils 
30. Juni der vergangenen drei verfügbaren Jahre laut § 281 sozialge-
setzbuch Drittes buch (sgb III)

 ― 25 % anteil an der summe der sozialversicherungspflichtigen ent-
gelte am arbeitsort der vergangenen drei verfügbaren Jahre.

Die beiden letztgenannten Komponenten »werden mit dem gewogenen 
durchschnittlichen örtlichen gewerbesteuer-hebesatz der jeweiligen 
erfassungszeiträume gewichtet.«; § 5a abs. 2 gemFinrefg.

Vermögenshaushalt
alle das Vermögen und die schulden verändernden (vermögenswirksa-
men) einnahmen und ausgaben werden im system der Kameralistik im 
Vermögenshaushalt erfasst. Dazu zählen z. b. baumaßnahmen, erwerb 
und Veräußerung von sachvermögen, Zuweisungen und Zuschüsse für 
Investitionen, Darlehensgewährung und -rückflüsse. Die einnahmen 
und ausgaben des Vermögenshaushaltes enthalten im gegensatz zur 
sogenannten Kapitalrechnung auch die besonderen Finanzierungsvor-
gänge 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 Länder 
freiwillig festzulegen. so können die Länder ihre Kommunen fakultativ 
an den Landessteuern beteiligen (art.  106 abs.  7 satz  2 gg). Die aus-
gestaltung variiert stark zwischen den Ländern. so beteiligen manche 
Länder ihre Kommunen an allen Landessteuern, andere nur an einzel-
nen. Daneben können die Länder mittel außerhalb des steuerverbundes 
für den Finanzausgleich zur Verfügung stellen.

Verbundquote
Die Verbundquote beschreibt den anteil der Kommunen an den  Ver-
bundgrundlagen. In sachsen wird sie in abhängigkeit zur finanziellen 
Leistungsfähigkeit des Landes und unter grundsatz relativ gleicher mit-
telfristiger entwicklung der Finanzausstattung zwischen Freistaat und 
Kommunen ermittelt ( gleichmäßigkeitsgrundsatz).

Verbundquotensystem
ein Verbundquotensystem regelt die beteiligung der Kommunen an den 
einnahmen des Landes ( Verbundgrundlagen) mittels einer festen 
 Verbundquote. aus dem Produkt aus Verbundgrundlagen und Ver-
bundquote errechnet sich die  Finanzausgleichsmasse.

Vervielfältiger
 gewerbesteuerumlage.

Verwaltungshaushalt
Der Verwaltungshaushalt der Kameralistik enthält alle laufenden ein-
nahmen und ausgaben einer Kommune. Zusammen mit dem  Ver-
mögenshaushalt bildet er den gesamthaushalt einer Kommune. Die 
Zuordnung von einnahmen und ausgaben zum Verwaltungs- bzw. Ver-
mögenshaushalt ist haushaltsrechtlich determiniert. Zu den einnahmen 
des Verwaltungshaushalts gehören beispielsweise alle steuereinnah-
men und Zuweisungen oder  gebühren und entgelte. Die ausgaben 
des Verwaltungshaushalts umfassen neben den Personal- und sach-
ausgaben beispielsweise auch die  sozialen Leistungen.

Vollzeitäquivalente
Vollzeitäquivalente (VZÄ) sind eine rechnungseinheit, die die beschäf-
tigten mit ihrer ‚effektiven’ arbeitszeit gewichtet. VZÄ sind zwar nicht 
gänzlich mit den etwa in haushaltsplänen geführten 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 



sachsenlandkurier 05|21

 Gemeindefinanzbericht

180

Finanzausgleichsmasse sowohl im Verbundquotensystem als auch im 
 gleichmäßigkeitsgrundsatz wird in einigen Ländern das Instrument 
der Fondsbildung genutzt. Während in rheinland-Pfalz über den dorti-
gen beistandspakt ein dauerhafter ausgleichsfonds zur abschöpfung in 
boomphasen und stützung in schwächeren Phasen installiert wurde, ist 
der sächsische 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 ursprünglich bis 2015 
wieder zugeführt werden. aufgrund der negativen einnahmeentwick-
lung im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise wurde eine vorzeitige 
auflösung der rücklage und einspeisung in die Fag-massen der Jahre 
2011 und 2012 beschlossen. 

Zentralörtliche Funktion
mit hilfe der zentralörtlichen Funktionen werden gebietskörperschaf-
ten in ihren beziehungen zueinander typisiert. Dies geschieht in bezug 
auf arbeitsplätze sowie auf private und öffentliche Dienstleistungen. In 
sachsen werden sie gemäß den Kriterien der Landesplanung in Ober-, 
mittel- und grundzentren sowie nicht zentrale Orte unterschieden.

Zinsausgaben
unter Zinsausgaben werden sowohl die ausgaben für Zinsen als auch 
die Kreditbeschaffungskosten subsumiert. Wie die ausgaben für Zinsen 

stellt auch diese Position eine ausgabe dar, die unmittelbar als eine 
belastung gewertet werden kann, die ausschließlich durch die Inan-
spruchnahme eines Kredites entsteht.

Zuweisungsfinanzierungsquote (ZfQ)
Die Zuweisungsfinanzierungsquote gibt den anteil der Zuweisungen an 
den gesamteinnahmen ohne besondere Finanzierungsvorgänge an. 

Zweckgebundene Zuweisungen
Zweckzuweisungen sind Zahlungen übergeordneter gebietskörper-
schaften an gemeinden für die erfüllung einzelner kommunaler aufga-
ben außerhalb des selbstverwaltungsbereiches sowie für bestimmte 
kommunale Investitionen. sie dienen nicht zur Verstärkung der kommu-
nalen Finanzkraft schlechthin, sondern werden zur (mit-)Finanzierung 
spezieller aufgaben mit Zweckbindung bereitgestellt.

Zweckverbände
Zweckverbände sind Zusammenschlüsse von gemeinden und Landkrei-
sen, um der erfüllung bestimmter freiwilliger oder pflichtiger aufgaben 
gemeinsam nachkommen zu können (bspw. bei der Wasserversorgung, 
abwasser- oder abfallbeseitigung). Zweckverbände stellen selbst keine 
wirtschaftlichen unternehmen im rechtlichen sinne dar.
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 Kommunalberatung/Kommunale Dienstleistungen

Organisation

Personalmanagement

Kalkulationen

RechnungswesenGemeinsam zum Erfolg.
Partnerschaftlich und lösungsorientiert.

W  www.bup-kommunalberatung.deT  0351 / 47 93 30 - 30 M  kanzlei@bup-kommunalberatung.de

Haushaltswesen

Tourismus

Strategieberatung
Personal & Organisation
Kommunale Finanzen

Kontakt
www.ke-mitteldeutschland.de
Telefon: 0351 2105 – 0
E-Mail: dresden@ke-mitteldeutschland.de

Das Ganze ist mehr als

die Summe seiner Teile.

Wir sehen das Ganze.



LÖSUNGEN IN DIE DIGITALE ZUKUNFT.

SIE SORGEN DAFÜR, DASS DAS

ÖFFENTLICHE LEBEN FUNKTIONIERT.

WIR BEGLEITEN SIE DABEI MIT SMARTEN

In der Verwaltung sind digitale Lösungen der Weg, um den öffentlichen Auftrag 
optimal zu erfüllen. DATEV bietet dafür leistungsstarke und rechtssichere Software 
für Finanz-, Personalwesen und Verwaltungsprozesse. Das macht DATEV und die 
steuerlichen Berater zu verlässlichen Partnern an Ihrer Seite.

Mehr Informationen unter datev.de/public-sector 
oder kostenfrei anrufen: 0800 0114348



Unsere Partner: KSA – Kommunaler Schadenausgleich der Länder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, 
Sachsen-Anhalt und Thüringen, WGV – Versicherung AG, BGV – Versicherung AG, Hiscox – NL für Deutschland

Die Kommunalversicherung

Ihre Vorteile
 ꞏHohe Spezialisierung und umfangreiche Erfahrung in allen  
kommunalen Versicherungsfragen
 ꞏ Komplexe und individuell abgestimmte Versicherungskonzepte
 ꞏ Einfluss auf die Unternehmenspolitik und -entwicklung in  
jährlichen Mitgliederversammlungen und Fachgremien
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 ꞏ Risikomanagement zum langfristigen Erhalt und zur Sicherung  
kommunalen Gemeindevermögens 
 ꞏMaßgeschneiderte Umsetzung Ihrer Versiche rungs bedürfnisse  
bei heraus ragendem Beitrags-Leistungs-Verhältnis
 ꞏ Entlastung von Verwaltungsarbeit: Auf Wunsch schlüsseln wir  
Ihre Beiträge nach Kosten- oder Haushaltsstellen auf
 ꞏOptimale Beratung vor Ort in vielen Versicherungsfragen durch  
erfahrene Spezialisten
 ꞏ Fachvorträge auf der Ebene der Gemeinden und Landkreise  
in diversen Versicherungssparten
 ꞏ Kostenloser Versand von Fachinformationen
 ꞏOnline-Mitglieder-Service zur schnellen und unbürokratischen  
Anmeldung von Schäden

Unsere Produkte
 ꞏ Sachversicherung (Gebäude, Inventar, Elektronik, Maschinen, 
Bauleistung, Elementar, Kunst, Musik, böswillige Beschädigung)
 ꞏ Vermögenseigenschadenversicherung
 ꞏHaftpflichtversicherung
 ꞏ Vermögensschadenhaftpflichtversicherung
 ꞏGruppenunfallversicherung über Partner
 ꞏ Rechtsschutz über Partner
 ꞏCyberrisk-Versicherung über Partner

Immer für Sie da: 
Ansprechpartner in  
Sachsen

Maik Franz
Tel.	 		030	914263-537 
Mobil:	0170	2214508
maik.franz@okv.de
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Wilfried Gärtner
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für Sachsen
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