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Kurzzusammenfassung

Auch nach uber einem Jahr Corona-Pandemie sind die sozio-okonomischen Auswirkungen der
Krise nach wie vor noch nicht vollstandig absehbar. Durch die lockdown bedingten starken
okonomischen Verwerfungen wirkt die Krise bis heute auf Bund, Lander und Kommunen stark
ein. Dies hat nicht zuletzt Folgen fur die Haushaltsfiihrung der unterschiedlichen fiskalischen
Ebenen. Dabei haben sich Bund und Lander auf teils gemeinsame, teils eigene fiskalische
Hilfen fur Kommunen und die Privatwirtschaft verstandigt, die bei der Bewaltigung der Krise
unterstutzend wirken sollen. Hierzu waren Bund und Lander jedoch genotigt, die Ausnahme-
klausel der Bundes- und Landesschuldenbremsen aufgrund der auBergewohnlichen Notsitua-
tion in Kraft zu setzen. Fur die Lander ergab sich somit das bizarre Bild, dass die Lander-
schuldenbremsen 2020 just in jenem Jahr auBer Kraft gesetzt worden sind, in welchem sie
zum ersten Mal fiskalisch wirken sollten. Hiermit verbunden sind Tilgungsbelastungen, die
sich auf Ebene der Lander unterschiedlich stark ausdifferenzieren, was nicht zuletzt auch
damit zu tun hat, dass die Tilgungszeitraume heterogen gesetzt worden sind. Dies hat zur
Folge, dass die zukiinftigen fiskalischen Belastungen und somit auch der fiskalische Hand-
lungsspielraum der Lander unterschiedlich verteilt ist. Welche Auswirkungen dies hat, zeigt
die kommunale Krisenpolitik im Freistaat Sachsen exemplarisch auf und kniipft an den KOM-

KIS Report 07 vom vergangenen Jahr an.



1 Einleitung

Zu Beginn der Corona-Pandemie, am Anfang des Jahres 2020, befanden sich die offentlichen
Finanzen in einer gunstigen Ausgangssituation. Konjunkturbedingt war der gesamtstaatliche
Finanzierungssaldo von 2011 bis 2019 positiv. Strukturell beglinstigt wurde dies durch ein
historisch niedriges Zinsniveau und einem stetigen Anstieg der Beschaftigung. In diesem Um-
feld erzielte die 6ffentliche Hand in Deutschland bis 2019 nicht unerhebliche Uberschiisse.
Mit dem Ausbruch der Corona-Pandemie als systemisch exogenen Schock waren alle staatli-
chen foderalen Ebenen dahingehend gefordert, fiskalische Antworten auf die sich abzeich-
nenden finanzpolitischen Problemlagen zu finden.? Durch die einerseits wegbrechenden
Steuereinnahmen und die andererseits steigenden Ausgabenbelastungen entstand eine Fi-
nanzierungsllicke, die es zu schlieBen galt. Zu dieser krisenhaften Gemengelage kam hinzu,
dass die automatischen Stabilisatoren flir den ,normalen® antizyklischen Eingriff nicht aus-
reichten, um die wirtschaftliche und staatliche Leistungsfahigkeit in der bis heute andau-
ernden Akutphase der Pandemie hinreichend abzusichern. Bund und Lander einigten sich
daher unter diesem Eindruck auf die Geltendmachung der Notsituation in der Bundes- und
den korrespondierenden Landesschuldenbremsen - in deren Folge die neuerliche Aufnahme
von Krediten erfolgte. Insbesondere die Stabilisierung der kommunalen Ebene stand hierbei

im Fokus.

Auf europaischer Ebene ist im Marz 2020 auf Initiative der Kommission hin die allgemeine
Ausweichklausel des Stabilitdts- und Wachstumspaktes aktiviert worden.? Wahrend zu Beginn
aufgrund der unzureichenden Datenlage Uneinigkeit hinsichtlich der zeitlichen Dimension
der Ausweichklausel bestand, hat die Kommission bei der Beurteilung der Ubersichten zur
Haushaltsplanung fiir 2021 deutlich gemacht, dass die Ausweichklausel in 2021 aktiviert
bleibt. Im Marz dieses Jahres hat die Kommission abermals festgelegt, die Ausweichklausel
fur 2022 fortzuschreiben. Im europaischen Vergleich hat die Corona-Krisenpolitik in allen
Mitgliedsstaaten zu erhohten Schuldenstanden gefiuihrt. Fir 2021 liegt die Schuldenstand-

quote nach Maastricht-Definition fiir Deutschland bei nunmehr 70,1 % gemessen am BIP.* Im

1 Vgl. Gebhardt/Siemers (2020), S. 501-506.

2 Der systemische Schock breitete sich im Gegensatz zur Finanzkrise von 2007/2008 jedoch nicht zuerst
auf einzelne Branche, sondern sehr breit auf alle Sektoren der Gesamtwirtschaft aus. Folglich waren die
Belastungen, denen die staatlichen Ebenen ausgesetzt waren, sofort ganzheitlich spiirbar. So zeigte sich,
dass einerseits Steuermindereinnahmen, insbesondere bei den Unternehmenssteuern (Gewerbesteuer,
Korperschaftsteuer) die Ebenen des deutschen Steuerfoderalismus massiv belasten und andererseits Aus-
gabensteigerungen zur unmittelbaren (v. a. Gesundheitswesen) und mittelbaren (z. B. Finanzhilfen fur
die Kommunen) Krisenbewaltigung erforderlich waren.

Vgl. Angerer (2021), S. 1 f.

4 Vgl. ebd., S. 5.



Hinblick auf den Schnitt der EA-19 mit 102,3 % ist die Schuldenstandquote Deutschlands im
europaischen Vergleich als niedrig anzusehen. Spitzenreiter sind Portugal (130,3 %), Italien
(159,5 %) und Griechenland (200,7 %), wahrend die geringste Schuldenstandquote in Estland

mit 22,5 % gemessen wird.>

Bisher lasst sich der Gesamtumfang der Folgen der Corona-Pandemie auf die offentlichen
Finanzen auf mittlere und lange Frist nur abschatzen. Dies gilt insbesondere flir die kommu-
nale Ebene. Die kurze Frist hat jedoch bereits gezeigt, dass die fiskalischen Auswirkungen
erhebliche AusmaBe angenommen haben.¢ Der 6konomische Schock als Folge des wiederhol-
ten Lockdowns unterscheidet sich von bisherigen Krisen der vergangenen Jahre hinsichtlich
Intensitat, Wirkmachtigkeit und Zeithorizont. Bedingt durch die fiskalischen Ausgleichsme-
chanismen sowie verschiedenen Einnahme- sowie Ausgabeintensitaten wirkt dieser somit

auch unterschiedlich auf die einzelnen Kommunen ein.’

Der vorliegende Artikel mochte nunmehr nach einem Jahr Pandemie einen Beitrag zur Sys-
tematisierung, Nachvollziehbarkeit und Folgeabschatzung der Corona-Pandemie aus einer
finanzwissenschaftlichen Perspektive leisten. Hierzu wird neben einem kurzen Uberblick
zum Fiskalfoderalismus in Deutschland auf die finanzpolitischen Transmissionskanale von
Bund und Landern eingegangen. Neben der Beschreibung der Politikoptionen, die im Zuge
der Corona-Pandemie gezogen worden sind, wird zudem auf die praktizierte Krisenpolitik in
Bund und Landern naher eingegangen. Anschliefend erfolgt die Beschreibung und Analyse
der Tilgungsmodalitaten, denen sich die Landerhaushalte in den kommenden Jahren kon-
frontiert sehen werden. Anhand des Freistaates Sachsen wird zudem aufgezeigt, wie die

einzelnen MaBnahmen auf die kommunale Ebene konkret eingewirkt haben.

> Vgl. ebd., S. 5.

6 Die bisherigen Studien zur gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sowie fiskalischen Folgen fur die kom-
munale Ebene kénnen bisher auf keine Daten der statistischen Amter zuriickgreifen. Daher bestehen
bisher nur erste Abschatzungen zu Effekten und deren Wirkung. Siehe hierzu Hesse/Bender/Giinther
u. a. (2020), S. 9-17 und Freier/GeiBler (2020), S. 356-363.

7 Vgl. Freier/GeiBler (2020), S. 357f.



2 Fiskalfoderalismus in Deutschland

Den Kern des deutschen Fiskalfoderalismus bilden der Bund und die Lander. Der kooperative
Foderalismus zwischen den beiden Ebenen drickt sich in der Verteilung der Zustandigkeiten,

der Steuerverteilung und dem aktiven erganzenden Finanzausgleich aus.

In Ubereinstimmung mit der Logik des Fiskalfoderalismus ist die Aufgabenverteilung zwi-
schen den Regierungsebenen entscheidend flir die Verteilung offentlicher Mittel. Ein erheb-
licher Teil der offentlichen Aufgabenerfiullung wird vom Bund initiiert (Art. 70 ff. GG), aber
von den Landern oder Kommunen wahrgenommen (Art. 83 GG, sog. Funktionsfoderalismus).
Die Aufgabenverteilung verursacht Ausgaben fiir die Erbringung o6ffentlicher Leistungen, wes-
wegen sich festhalten lasst, dass der Aufteilung von Entscheidungs- und Durchfiihrungskom-
petenz (passiver Finanzausgleich) die Struktur der Einnahmen folgt (Finanzierungskompe-

tenz, aktiver Finanzausgleich).

In Hinblick auf die Steuerverteilung selbst, kann von einem Mischsystem gesprochen werden.
Einerseits existieren Trennsteuern, die der jeweiligen Ebene allein zugesprochen werden.
Diese machen etwa 26 % der gesamten Steuereinnahmen aus und sind daher im deutschen
Steuerfoderalismus von untergeordneter Bedeutung.® Der groBere Anteil des Steueraufkom-
mens (74 %) wird durch Gemeinschaftssteuern wie die Umsatzsteuer, die Einkommensteuer,
die Korperschaftsteuer und die Kapitalertragsteuer erzielt. Diese werden auf die verschie-
denen Ebenen nach dem Verbundsystem verteilt. Sowohl die Bemessungsgrundlagen fur die
Steuern als auch deren konkrete Verteilung werden durch Bundesgesetze geregelt, die der
Zustimmung der Lander bedurfen. Damit nimmt der Bund eine Schlisselstellung im foderalen
Finanzsystem Deutschlands ein. Die horizontale Zuordnung der Gemeinschaftssteuern auf die
einzelnen Einheiten wird durch Art. 107 GG geregelt, wobei das ortliche Aufkommen durch
die Vorgaben der Steuerzerlegung modifiziert wird. Bei multiregionalen Unternehmen gilt
das Betriebsstattenprinzip, wahrend fir die Lohn- und Einkommensteuer (bei multiregiona-
len Unternehmen) und durch das Wohnsitzprinzip (Wohnsitz des Steuerpflichtigen fur die
Lohnsteuerrelevant ist) eine Korrektur vorgenommen wird, um Diskrepanzen abzumildern
und zu einer wirklichen Steuerkraft als Mahzahl zu gelangen.’ Durch die Neuordnung der
Bund-Lander Finanzbeziehungen wurde ab dem Jahr 2020 der bisherige Landerfinanzaus-

gleich abgeschafft. Ein horizontaler Finanzausgleich erfolgt nun durch Zu- und Abschlage an

8 Vgl. Thone / Bullerjahn (2020), S. 21: Bundessteuern, wie etwa die Energiesteuer oder die Kraftfahrt-
steuer, machen rund 14 % aus, Landessteuern mit der Grunderwerbssteuer sowie der Erbschaftsteuer
zirka 3 % und Gemeindesteuern mit beispielsweise der Grundsteuer und der Gewerbesteuer in etwa 9 %.

9 Vgl. Glinka (2020). Diese Korrektur wird vorgenommen, um Diskrepanzen abzumildern und zu einer wirk-
lichen Steuerkraft als MaBzahl zu gelangen.
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der Umsatzsteuer, sowie durch Bundeserganzungszuweisungen.'® Das Auslaufen der bis 2019
gewahrten Mittel aus dem Solidarpakt Il wird zudem durch zwei neue Ausgleichsmechanis-
men, die Gemeindefinanzkraftzuweisungen und die Forschungs-BEZ, ausgeglichen. Charak-
teristisch fur die Steuerverteilung ist demnach eine enge Verflechtung der foderalen Ebenen

miteinander.

Neben dem zweistufigen Staatsaufbau existiert in der deutschen foderalen Struktur Deutsch-
lands eine dritte Ebene, welche ebenfalls eine eigene Entscheidungs- und Verwaltungsebene
darstellt: die Kommunen. Diese dritte Ebene besteht aus mehr als 10 000 Gemeinden und
Gemeindeverbanden. Sie weist zwar keine eigene Staatlichkeit auf, dafiir ihr wird nach Art.
28 Abs. 2 Satz 1 GG jedoch eine Selbstverwaltungsgarantie zugesprochen. Das Grundgesetz
raumt den Kommunen in diesem Zusammenhang ein eigenes Hebesatzrecht ein (Art. 28 Abs.
2 S. 3. GQG), das sich auf die Grund- und Gewerbesteuer (Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG) bezieht.

Die Einnahmen der Kommunen setzen sich durchschnittlich zu rund 40 % aus Steuern und
steuerahnlichen Einnahmen, zu 10 % % aus Gebiihren und zweckgebundenen Abgaben und zu
10 % aus sonstigen Einnahmen zusammen. Die iibrigen 40 % bilden Zuweisungen und Erstat-
tungen der Lander zusammen."" Insbesondere letztere variieren in Ihrer Hohe und Struktur
zwischen den Landern in erheblicher Weise.' Durchschnittlich rund 50 % der Landeszu-
schusse sind dabei aufgabenbezogen, die Ubrigen 50 % werden Uber den kommunalen Finanz-

ausgleich vergeben.

10 Diese hangen von der relativen Position aus Finanzkraftmesszahl und Ausgleichsmesszahl (,,Soll-Finanz-
kraft“) jedes Landes ab. Die entstehende Finanzkraftliicke wird zu 63 % ausgeglichen (§ 10 FAG). Beste-
hende Differenzen werden durch Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) ausgeglichen, wobei diese bis
99,75 % der noch bestehenden Liicken zu 80 % ausgleichen; hinzu kommen weitere Sonderbedarfs-BEZ
(8 11 FAG).

" Auch Kostenbeteiligungen des Bundes flieBen technisch zunachst an die Lander und werden aus deren
Haushalten an die Kommunen weitergegeben.

12 Insbesondere existiert ein Unterschied zwischen alten und neuen Flachenlandern. So sind die bereinigten
Einnahmen der Kommunen der neuen Lander erstens deutlich geringer und zweitens ist der Anteil an
Zuweisungen deutlich hoher.
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3 Finanzpolitische Transmissionskanale der Corona-Pande-
mie

Die Effekte der Corona-Pandemie wirken uber verschiedene Transmissionskanale automa-
tisch auf die offentlichen Haushalte ein. Unmittelbar sind Mindereinnahmen bei den Steuern
und steuerahnlichen Abgaben festzustellen. Insbesondere unternehmensbezogene Steuern
(Gewerbe-, Korperschaftsteuer) sind maBgeblich betroffen, wahrend die Einkommensteuer
durch arbeitsmarktstabilisierende MaBRnahmen (z. B. Kurarbeitergeld) gestutzt wird. Minder-
einnahmen sind nicht zuletzt bei Gebuhren bzw. Entgelten zu erwarten, die fur die Nutzung
offentlicher Einrichtungen anfallen (z. B. Kita-Gebuhren, offentlicher Nahverkehr, Kultur-
einrichtungen). Mehrausgaben sind vorrangig im Bereich der offentlichen Gesundheitsleis-
tungen sowie im Bereich der offentlichen Sicherheit und Ordnung zu erwarten. Infolge des
Lockdowns der gewerblichen Wirtschaft kommen zudem Mehrausgaben im Bereich der Ar-
beitsmarktmaBnahmen sowie der Grundsicherung auf die offentlichen Haushalte zu. In die-
sen Feldern liegen automatische Stabilisatoren, die unmittelbar wirksam werden und neben
dem Bund auch stark die Gesetzliche Sozialversicherung in Anspruch nehmen. Zugleich fiih-
ren Lockdown-MaBnahmen in einigen Bereichen aber auch zu Ausgabenminderungen. Hiervon
betroffen sind eingeschrankte Aktivitaten in Kultur und Sport, aber auch Aktivitaten im Be-

reich der Schulen und der Kindertagesbetreuung.

Die Transmission kann jedoch auch indirekt erfolgen. So konnen etwa dauerhafte Minderein-
nahmen resultieren, wenn Anpassungsreaktionen in der gewerblichen Wirtschaft die Pande-
miesituation Uberdauern. Dies konnte etwa zu Verlusten der Verkehrsbetriebe, Kulturgesell-
schaften etc. fuhren. Auf der Ausgabenseite ist anzunehmen, dass die beschleunigte Digita-
lisierung im Bereich der Verwaltungstatigkeit, aber auch bei der unmittelbaren Erfiillung

offentlicher Leistungen nicht wieder umgekehrt wird.

Nicht zuletzt ist auch eine zeitversetzte Reaktion zu thematisieren: Im Zuge der Tilgung
krisenbedingt aufgenommener Kredite sind erhebliche Konsolidierungsaktivitaten zu erwar-
ten. Dazu zwingen die Schuldenregeln auf Bundes- und Landerebene, die eine absolute Til-
gung verlangen und ein simples ,Herauswachsen* aus den Schulden nicht zulassen.” Eine

Senkung der Schuldenstandsquote, welche sich auf das BIP bezieht, reicht allein nicht aus.

Bedeutsam ist, dass der Freistaat Sachsen und seine Kommunen, wie oben skizziert wurde,

in das bundesdeutsche System der Steuerverteilung eingebettet sind. Der Freistaat ist zudem

13 Der Bund kann lediglich strukturelle Verschuldungsmoglichkeiten von 0,35 des BIP sowie vorhandene
Ricklagen zur Tilgung nutzen, die Regeln der Lander sind besonders restriktiv.
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in den bundesstaatlichen Finanzausgleich eingebunden, sodass er von der wirtschafts- und
finanzpolitischen ,,GroRwetterlage“ in Deutschland stark abhangig ist. Ein einseitiges Abset-
zen der Einnahmen des Freistaates aus Steuern und steuerinduzierten Einnahmen vom bun-
desweiten Entwicklungstrend ist daher kaum maoglich - weder in der Krise noch in der nach-
folgenden Erholungsphase. Die sachsischen Kommunen sind ihrerseits wiederum stark von
eben jenen Landeseinnahmen abhangig. Dies hat zur Folge, dass die Krisenwirkungen die
sachsischen Kommunen neben den unmittelbaren Effekten auch auf indirekten Wegen errei-

chen konnen.



4 Fiskalpolitik unter Druck: Die fiskalischen Auswirkungen
der Pandemie

Welche Effekte durch die Pandemie auf die offentlichen Haushalte einwirken und welche
Effekte sich noch dauerhaft zeigen, soll hier fir die Lander und die Kommunen dargelegt
werden. Wie Abbildung 1 zeigt, sind die Steuereinnahmen der Lander im Haushaltsjahr 2020
um 3,1 % gegenuber dem Vorjahr eingebrochen (die gestapelten Saulen reprasentieren den

Beitrag der Einzelsteuern zum Gesamtergebnis).

Abbildung 1: Ausgewahlte Steuereinnahmen der Lander von 2018 bis 2025
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Quelle: Arbeitskreis Steuerschatzung (2021); eigene Darstellung.

Hierbei sind insbesondere die Korperschaftssteuer (-24,2 % in 2020 gegeniber 2019), aber
auch die Einkommensteuer (-5,0 % in 2020 gegenuber 2019) zu nennen, die gemal den Daten
der Mai-Steuerschatzung 2021 im Vorjahresvergleich besonders stark riicklaufig waren. Wah-
rend zu Beginn der Pandemie zwischen unterschiedlichen wirtschaftlichen Verlaufen, wie
etwa einem V-formigen oder einem U-formigen Krisen- und Erholungsverlauf unterschieden
worden ist, zeigen die aktuellen Steuerschatzungen, dass eine rasche Erholung der Steuer-
einnahmen der Lander bereits fur 2021 erwartet wird (V-Form). Wird die Steuerentwicklung
indexiert mit dem Bezugspunkt auf 2018 dargestellt (durchgezogene Linie), so zeigt sich,
dass das Vorkrisenniveau der Steuereinnahmen aus dem Jahr 2019 bereits 2021 wieder er-
reicht wird. Hierzu tragen voraussichtlich insbesondere die Einnahmen aus der Einkommen-
und Umsatzsteuer bei. Wird der Prognosepfad der Mai-Steuerschatzung 2021 zudem mit der
Novembersteuerschatzung 2019 als Referenzpfad fur die Erwartungen vor der Corona-Pan-

demie verglichen, so zeigt sich allerdings, dass die aktuelle Projektion sich zwar dem alten
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Wachstumspfad annahert, diesen jedoch bis 2025 fiir die Lander nicht wieder erreicht. Dies
zeigt, dass die pandemiebedingten negativen Effekte auf die Einnahmesituation der Lander

mittel- bis langfristiger Natur sind.

Ahnlich ist die Situation fiir die Gemeinden (Abbildung 2). Insbesondere die konjunkturrea-
gible Gewerbesteuer'# verzeichnete im Jahr 2020 einen erheblichen Einbruch von -18,3 %
(brutto). Hinzu kommt, dass die Gewerbesteueraufkommen raumlich sehr unterschiedlich
ausgepragt sind, weshalb sich lokale Belastungsspitzen ergeben haben. Fur die westdeut-
schen Kommunen wirkte - unabhangig von der Corona-Pandemie - immerhin entlastend, dass
die erhohte Gewerbesteuerumlage ab 2020 ausgelaufen ist und somit 3,4 Mrd. Euro weniger
Umlage zu leisten war, als 2019." Daher wurde der Riickgang der Gewerbesteuer (netto)
gedampft und lag bei -12,6 %. Fur die Grundsteuer, als weitere kommunale Realsteuer, sind
hingegen keine gravierenden Effekte zu erwarten - sie reagiert insgesamt unelastisch gegen-
uber der Konjunktur. Die gemeindlichen Einnahmen aus der Einkommensteuer sanken 2020
um -4,8 % gegenuber 2019. Insgesamt ist ein kumulierter Riickgang der gemeindlichen Steu-
ereinnahmen um -6,4 % in 2020 gegenliber 2019 festzustellen (die gestapelten Saulen repra-
sentieren den Beitrag der Einzelsteuern zum Gesamtergebnis). In der indexierten Betrach-
tung zeigt sich auch hier, dass fur 2021 bereits ein Wiederanstieg der gemeindlichen Steu-
ereinnahmen erwartet wird. Bei den Gemeindesteuern wird jedoch davon ausgegangen, dass
es bis 2022 dauern kann, ehe das Vorkrisenniveau wieder erreicht wird. Vor allem die Ge-

werbesteuer bendtigt der Schatzung zufolge mehr Zeit fiir eine Erholung. '

14 Vgl. Hesse (2019), S. 168 f.

15 Bis 2019 zahlten die westdeutschen Gemeinden eine erhohte Gewerbesteuerumlage zur Finanzierung
des Fonds Deutsche Einheit sowie zur Neuordnung des Bundesstaatlichen Finanzausgleichs (Einbeziehung
der ostdeutschen Lander). Daten: BMF (2020a).

16 Fir die westdeutschen Kommunen wirkt sich stiitzend aus, dass 2020 die erhohte Gewerbesteuerumlage
fur die Finanzierung des Fonds Deutsche Einheit und des Solidarpakts ausgelaufen ist (zuletzt 3,4 Mrd.
Euro), wodurch ein groBerer Anteil der Brutto-Gewerbesteuereinnahmen bei den Gemeinden netto ver-
bleibt.
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Abbildung 2: Ausgewahlte Steuereinnahmen der Gemeinden von 2018 bis 2025
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Quelle: Arbeitskreis Steuerschatzung (2021); eigene Darstellung.

Wird wie zuvor der Steuerwachstumspfad aus der Novembersteuerschatzung 2019 als Refe-
renzpfad eingezeichnet, so zeigt sich, dass auch auf kommunaler Ebene sich die Steuerent-
wicklung dem Vorkrisenniveau zwar annahert, dieses jedoch bis einschlieBlich 2024 nicht

wieder erreicht.

Es wird somit evident, dass der pandemische Schock die Einnahmesituation von Landern und
Gemeinden massiv und mit einer mittel- bis langfristigen Wirkung geschwacht hat. Im Zuge
der Stabilisierung der gemeindlichen Einnahmen wurden verschiedene MaBnahmen ergriffen.
Auf diese wird im weiteren Verlauf umfassend eingegangen. Dabei wird zuerst theoretisch
beschrieben, welche Politikoptionen Bund und Landern offenstand, um den fiskalischen
Druck auf die kommunalen Haushalte abzumildern und anschlieBend aufgezeigt, welche MalB-

nahmen unternommen worden sind, um den Fiskalfoderalismus zu stltzen.



5 Policy-Options im Fiskalfoderalismus

Der exogene Schock der Corona-Pandemie hat insbesondere die stabilitatsorientierten Ziele
der Finanzpolitik in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit geriickt."”” Somit gilt es, die krisen-
lindernden MaBnahmen, konjunkturellen Impulse und langerfristig wirkenden Wachstums-
ziele in den Blick zu nehmen. Auch distributive Instrumente sind nicht unbedeutend, da die
Auswirkungen der Corona-Pandemie weder interpersonell noch interregional gleichmaRig
streuen. Zusatzlich gilt es, erstens die Effizienz der 6ffentlichen Mittelverwendung sowie
zweitens die staatsinterne Effizienz im Sinne der Zuordnung der KrisenmaBnahmen auf die

Gebietskorperschaften zu berucksichtigen.

Finanzpolitische Instrumente der Ausgabenseite stellen Leistungsausgaben, wie Sach- und
Personalausgaben, Transferzahlungen an Unternehmen (Subventionen) oder an private Haus-
halte (Sozialtransfers), offentliche Investitionen und Kreditvergaben dar. Auf der Einnah-
menseite konnen Steuern, Gebuhren und Beitrage, Erwerbseinkiinfte und Schuldenaufnah-
men genutzt werden. Nicht alle genannten Instrumente eignen sich gleich gut, um das Sta-
bilitatsziel sowie das Distributionsziel der Krisenpolitik zu erreichen. So sind die Vorausset-
zungen fur zeitlich flexible Sach- und Personalausgaben aus 6konomischer Sicht kaum gege-
ben. Zudem schlieBen rechtliche Vorgaben in der Regel aus, Personal kurzfristig einzustellen
und spater wieder freizusetzen. Zusatzlich verhindern vergaberechtliche Vorgaben kurzfris-
tig wirkende groBere antizyklische Sachausgaben. Auch in Bezug auf staatliche Investitionen
bestehen limitierende Faktoren, wie Kapazitatsgrenzen und Zeitverzogerung bei Ausschrei-
bung, Vergabe und Ausfiihrung entsprechender Leistungen. Daruber hinaus sind als wesent-
liche Kritikpunkte offentlicher Vergabe und Investitionsentscheidungen der erhebliche Koor-
dinierungsaufwand zwischen den foderalen Ebenen sowie die mogliche destabilisierende Wir-
kung fiskalpolitischer Instrumente auf den weiteren konjunkturellen Verlauf' zu nennen.?
Zusatzlich kann es kritisch gesehen werden, wenn zur Stabilisierung MaRnahmen mit struk-
turpolitischem Charakter ergriffen werden, da haufig die langfristigen Folgekosten bei der

Entscheidungsfindung eine ungeniigende Beachtung finden.

7 Nach Musgrave konnen folgende Ziele der Finanzpolitik aus der Wirtschaftspolitik abgeleitet werden:
Allokationsziel (Herstellung von Effizienz), Distributionsziel (Verteilungseffekte) und Stabilitatsziel
(Glattung von Konjunktur und Wachstum). Vgl. Musgrave (1966).

18 Siehe Kapitel 3 und Kapitel 4.

19 Die angemessene Auswahl der fiskalischen Instrumente, um eine aktive Konjunktursteuerung durchzu-
fuhren, ist sehr umstritten. So wirkt jeder Schock anders auf die Volkswirtschaft. Zudem befindet sich
die Volkswirtschaft selbst in einem stetigen Wandel, sodass allein diese beiden GroBen hohe Unsicher-
heiten in sich bergen. Zur Kritik an aktiver Konjunktursteuerung siehe Elstner/Michaelis/Schmidt (2016).

20 Vgl. Lenk/Sesselmeier (2017), S. 473-477.
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5.1 Bund

Der Bund hat angesichts seiner ausgepragten Entscheidungskompetenz einen maBgeblichen
Einfluss auf die Gesamtwirkung der finanzpolitischen MaBnahmen aller foderalen Ebenen und
kann dem exogenen Schock der Corona-Pandemie so stabilisierend entgegenwirken.?' Hierbei
nutzt er auf Seite der Ausgaben eine Vielfalt an Instrumenten, sodass das Bild einer Bazooka
eher dem Umfang und das der Gief3kanne der Wirkrichtung entspricht. Es wird deutlich, dass
bisher insbesondere kurz- und mittelfristige Hilfen zur Stabilisierung, und weniger langfris-
tige, wachstums- oder strukturpolitische, MaBnahmen dominierten. Dies wird darin deutlich,
dass die Mehrheit der Ausgaben zur kurzfristen Stabilisierung des Arbeitsmarktes sowie zur
Liquiditatssicherung von Unternehmen bereitgestellt wurden. Eine Ausnahme bildete das Zu-
kunftspaket im zweiten Nachtragshaushalt des Bundes 2020, welches eine mittel- bis lang-

fristige Ausrichtung aufweist.

Auf der Ausgabenseite nutzte der Bund im Wesentlichen Transferzahlungen, Subventionen
sowie Kreditvergaben. Als relevante Transferzahlungen sind das Kurzarbeitergeld, die Ver-
langerung des Bezugs von Arbeitslosengeld |, der Kinderbonus sowie die vielfachen Uberbrii-
ckungshilfen fur Unternehmen zu nennen. Auf Seite der Kreditvergabe sind die Schaffung
des Wirtschaftsstabilisierungsfonds sowie die Sonderprogramme der Kreditanstalt fur Wie-

deraufbau aufzulisten.?

Zusatzlich unterstlitzte der Bund zur Sicherung der staatsinternen Effizienz die Kommunen
und die Lander. Hier zu nennen sind erstens die Erhohung der Beteiligung an den kommuna-
len Ausgaben fur die Leistungen fur Unterkunft und Heizung, die nun 74 % betragt - dies
entspricht jahrlich in etwa 3,4 Mrd. € zusétzlicher Ausgaben des Bundes.?® Zweitens der pau-
schale Ausgleich von Gewerbesteuermindereinnahmen der Gemeinden fur das Jahr 2020,
welcher zu gleichen Teil von Bund und Landern getragen wurde - die Gemeinden erhielten
etwa 11,8 Mrd. €. Drittens eine dauerhaft hohere Bundeserstattung von 50 % statt 40 % der

Ausgaben der neuen Lander nach dem Anspruchs- und Anwartschaftsiiberfiihrungsgesetz

z Siehe Kapitel Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden..

2 Als wichtigste EinzelmaBnahmen des Bundes sind in den beiden Nachtragshaushalten 2020 die Corona-
Soforthilfen (max. 18 Mrd. €), die Uberbriickungshilfen (max. 25 Mrd. €), die Mehrausgaben im Bereich
Existenzsicherung (etwa 5,5 Mrd. €), die Deckung zusatzlicher Belastungen der Bundesagentur fiir Arbeit
(Uberjahriges Darlehen von 9,3 Mrd. €) und die Zahlungen an den Gesundheitsfonds (11,5 Mrd. €) zu
nennen. Mit dem Nachtragshaushalt 2021 wurden weitere einmalige Unternehmenshilfen im Umfang von
25,5 Mrd. € beschlossen, sodass der Bundeshaushalt zur Bekampfung der Corona-Pandemie insgesamt
etwa 65 Mrd. € in Form von Unternehmenshilfen bereitgestellt hat. Zusatzlich stellt das KfW Sonderpro-
gramm einen wesentlichen Teil der Liquiditatssicherung von Unternehmen sicher: Seit dem Start des
Sonderprogramms am 23.03.2020 hat es insgesamt 49 Mrd. € zusatzlicher Unternehmensfinanzierungen
ermoglicht. Vgl. BMF (2020a); BMF (2021); KfW (2021).

3 Hierzu ist eine grundgesetzliche Anderung in Art. 104a Abs. 3 GG erfolgt. Die bisherige Beteiligung des
Bundes wurde auf maximal 50 % begrenzt.
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(AAUG)*, beginnend ab dem Jahr 2021. Dies entlastet die Landerhaushalte jahrlich um etwa
340 Mio. €.

Auf Einnahmenseite nutzte der Bund Steuersenkungen sowie die Kreditaufnahme. Hier zu
nennen sind u. a. die befristete Senkung der Umsatzsteuer, die durch den Bund koordinierten
Anpassungen von Steuervorauszahlungen und Stundungen von Steuerzahlungen sowie die Er-
hohung des steuerlichen Verlustriicktrags.? Letzterer hat zur Folge, dass die Unternehmens-

steuern erst verzogert wieder auf das Vorkrisenniveau zurickfinden.

Zur Finanzierung der deutlich steigenden Ausgaben und sinkenden Einnahmen war eine er-
hebliche Kreditaufnahme unumganglich. So hat der Bund von der Moglichkeit Gebrauch ge-
macht, pandemiebedingt die Ausnahmeklausel der Schuldenregel des Bundes (Schulden-
bremse), durch Feststellung einer auBergewohnlichen Notsituation, zu aktivieren. In der
Folge nahm der Schuldenstand des Bundes im Jahr 2020 um etwa 214 Mrd. € zu (+18 % ggu.
2019), sodass der Schuldenstand des Bundes am 31.12.2020 insgesamt etwa 1,4 Bio- € um-

fasste.?” Fiir 2021 ist eine weitere Kreditaufnahme in Hohe von rund 240 Mrd. € geplant.

Insgesamt lasst sich fur den Bund grob zusammengefasst ein dreigleisiges Vorgehen konsta-
tieren: Erstens hat er umfangreiche DirektmaBnahmen zum offentlichen Gesundheitsschutz
unternommen.?® Zweitens ergriff er MaBnahmen zur Sicherung der gewerblichen Wirtschaft
und von Arbeitsplatzen. Drittens stellte er Hilfen fur die Kommunen und die Lander bereit.
Zunachst dominierten hierbei schnelle kurzfristige Leistungen zur Liquiditatssicherung. Diese
waren eher ungenau in der Wirkung, kamen aber schnell (und unbliirokratisch) bei Unterneh-
men und Haushalten an. Im weiteren Verlauf der Pandemie wechselte die Forderung zuneh-
mend hin zu passgenauen Forderungen. Diese sind aufwandiger in der Beantragung und wei-
sen damit eine zeitliche Verzogerung auf, wirken jedoch deutlich treffsicherer. Diesen klas-
sischen Zielkonflikt zwischen Zielgenauigkeit und Schnelligkeit 6ste der Bund groBzugig im

Sinne einer schnellen Nothilfe.

2 Das AAUG regelt die SchlieBung und Uberfiihrung der zusatz- und Sonderversorgungssysteme der DDR.
Die erhohte Bundesbeteiligung war allerdings bereits Gegenstand des Koalitionsvertrages 2017.

5 Vgl. Bundesrat (2020); BMF (2020b).

26 Bis Ende Marz 2021 worden vom Bundesgesetzgeber drei Corona-Steuerhilfegesetze verabschiedet.

27 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

B Vgl. Schonefeld (2021).
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5.2 Lander

Auf Ebene der Lander sind die Entscheidungskompetenzen im Vergleich zur Ebene des Bundes
geringer. Zwar spielen sie die zentrale Rolle fiir die Organisation des offentlichen Gesund-
heitsschutzes sowie die Koordination der Lockdown-MaBnahmen, mit Blick auf die fiskali-
schen Effekte ist ihre Wirkmachtigkeit dagegen begrenzt. Dies trifft insbesondere auf die
Erhebung eigener Steuern zu. Infolge ihrer mafBgeblichen Abhangigkeit vom Aufkommen der
Gemeinschaftssteuern sind die Lander vorrangig den diesbezuglichen Effekten ausgesetzt,
ohne selbst viel steuern zu kénnen. Allerdings haben sie durch die Moglichkeit der Ubertra-
gung von Aufgaben an die Kommunen eine hohe regulatorische Gestaltungsfreiheit. Spiegel-
bildlich obliegt es zunachst der Verantwortung der Lander, den Kommunen in finanziellen
Notlagen zu helfen. Allerdings ist bereits deutlich geworden, dass der Bund in der aktuellen
Krise einen erheblichen Beitrag zur Starkung der Kommunen geleistet hat, vorrangig uber
die Ausgleichszahlungen fiir entgangene Gewerbesteuereinnahmen und die umfangreichere
Beteiligung an den Kosten der Unterkunft. An der erstgenannten Unterstiitzung sind auch die
Lander zu 50 % beteiligt.?”’ Vor dem Hintergrund des Engagements des Bundes entsteht mit
Blick auf die im Folgenden dargestellten Reaktionen der Lander eher der Eindruck, dass
durch Nutzung der Ausnahmeklausel der Schuldenregeln weniger konjunkturpolitische, als

vielmehr struktur- und wachstumspolitische MaBnahmen verfolgt wurden.

Auf der Einnahmenseite haben die Lander von der Option der Verschuldung in unterschiedli-

chem AusmaB Gebrauch gemacht, indem sie neben den Aktivitaten des Bundes selbst Son-
dervermdgen, Nachtragshaushalte oder ergianzende Haushaltsbegleitgesetze®® auf den Weg
gebracht haben. Dies ist letztlich durch die Ausnahmetatbestande moglich geworden, welche
die Lander in ihren jeweiligen schuldenbegrenzenden Regelungen implementiert haben, um
in rezessiven Zeiten antizyklisch eingreifen bzw. auBergewohnlichen Notsituationen begeg-
nen zu konnen. Die Auspragungen dieses wirtschaftspolitischen Eingriffs differieren jedoch,
wie Abbildung 3 zeigt.3! Fiir den Landervergleich wurden die entsprechenden Nachtragshaus-

halte, Sondervermogen und Haushaltsbegleitgesetze konsultiert. Neben der Kreditauf-

2 Der Bund hat hierbei weitsichtig bereits die Folgewirkungen im bundesstaatlichen Finanzausgleich be-
rucksichtigt. Dadurch weichen fur die einzelnen Lander die beizubringenden Zahlbetrage auf den ersten
Blick von der halftigen Lastteilung ab. Der Aspekt wird weiter unten vertieft.

30 Fir eine dezidierte Unterscheidung zwischen Nachtragshaushalt und Haushaltsbegleitgesetz kann Muller
(2017) konsultiert werden. Fur Haushaltsbegleitgesetze gelten weder die inhaltlichen Beschrankungen,
noch die verfahrensmaBigen Vorteile der eigentlichen Haushaltsgesetzgebung und konnen als Sachge-
setze bezeichnet werden. Vgl. Miiller (2017), S. 402.

3 Es sei noch darauf hingewiesen, dass die abgebildeten Volumina die Gesamtvolumina pro Kopf darstellen
und hierbei nur ein Teilbetrag an die Kommunen flieBt. Die abgebildeten Mittel umfassen daher alle
Fordergegenstande, die in den jeweiligen Gesetzen benannt worden sind.
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nahme, die alle Bundeslander in unterschiedlicher Intensitat getatigt haben, wurden teil-
weise Rucklagen geschmalert, Finanzierungsiiberschiisse ubertragen und Tilgungsverpflich-
tungen ausgesetzt. Dabei gehen die Bundeslander in der Speisung der Sondervermogen oder
aufgesetzten Haushaltsposten in den Kernhaushalten unterschiedlich vor. In der Komposition
stellen jedoch die Kreditermachtigungen, welche teilweise gezogen worden sind, den grof-
ten Posten dar.*

Abbildung 3: Strukturdaten der Lander durch Sondervermogen, Nachtragshaushalte und
Haushaltsbegleitgesetze.
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Die Balken stellen den Haushaltsumfang gemal dem letzten Nachtragshaushalt fiir 2020 in €
je Einwohner (EW) dar. Dabei wird ersichtlich, dass die Flachenlander teilweise erheblich in
ihren Volumina variieren. Wahrend Schleswig-Holstein mit 8.019 € je EW die Spitzenposition
einnimmt, wird in Nordrhein-Westfalen ein Haushaltsumfang von 4.470 € je EW erreicht. Die
Spannweite betragt Uber alle Flachenlander hinweg 3.580 € je EW. Dabei wird ein Mittelwert
von 5.814 € je EW erreicht.

Die Volumenquote gibt den aktuell beschlossenen Nachtragshaushalt prozentual am origina-
ren Haushalt fur 2020 an, um aufzuzeigen, wie groB die fiskalische Anstrengung der Lander
im Zuge der Pandemie ausfallt. Wahrend sich die Volumenquote in Hessen nicht verandert
und konstant 100 % des Ausgangshaushaltes betragt, steigt diese im Bund auf 140 % und in
Bayern auf 135 % an. Es zeigt sich, dass die Volumenquote zwar in allen Bundeslandern bis
auf das Saarland, Nordrhein-Westfalen, Mecklenburg-Vorpommern und Hessen ansteigt, die

Quoten per se jedoch nicht weit voneinander entfernt sind. Dadurch wird deutlich, dass die

32 Vgl. Hesse et al. (2020), S. 9.
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fiskalischen Anstrengungen, die die Landeshaushalte zu schultern haben, in den Landern in

etwa vergleichbar sind.

Neben der Volumenquote ist zudem die Kreditziehungsquote abgetragen. Diese gibt die reale
Kreditziehung® gemessen am origindren Haushaltsvolumen wider. Dadurch wird aufgezeigt,
dass die Kreditziehung zwischen den Landern variiert. Dies ist nicht zuletzt darauf zurick-
zufuihren, dass die Lander ihre fiskalischen MaBnahmen unterschiedlich ausgestaltet haben.
Wahrend Mecklenburg-Vorpommern eine Kreditziehungsquote in Hohe von 30,5 % ausweibBt,
liegt diese in Sachsen bei 8,21 %.3* Somit liegt die Quote in Mecklenburg-Vorpommern mehr
als 3-mal so hoch, wie jene aus Sachsen. Die relativ groBe Spanne der Kreditziehungsquoten
zeigt, dass die Lander unterschiedlich stark auf das okonomische Instrument der Kreditfi-
nanzierung zur Pandemiebekampfung zuruckgreifen. Zudem lasst sich erahnen, dass die aus-
gewiesene Kreditermachtigung nicht mit der tatsachlich getatigten Kreditaufnahme korres-
pondieren muss. Vielmehr existiert eine Differenz zwischen den eingeraumten Krediter-
machtigungen zu Beginn der Pandemie und den tatsachlich umgesetzten Kreditaufnahmen.
Ob der verbleibende kreditare Spielraum in 2021 noch genutzt wird, bleibt indes abzuwar-
ten. Die Daten zeigen jedoch, dass die mit der Kreditziehung verbundenen Tilgungsanforde-
rungen fur die Landerhaushalte und deren fiskalischen Handlungsspielraum in Zukunft ein

potenzielles Problem darstellen werden.

Hierbei zeigt sich ein Unterschied zwischen Ost und West. Wahrend die potenzielle pande-
miebedingte Nettokreditaufnahme in den ostdeutschen Landern im Schnitt3® bei 1.134 € je
EW liegt, liegen die westdeutschen Lander im Mittel bei 1.394 € je EW. Hierdurch bedingt
ergibt sich eine Differenz von rund 260 € je Einwohner. Wird abermals das Haushaltsvolumen
als Vergleichsmafstab herangezogen, so zeigt sich mit einer Volumenquote von 17 % (Ost)

Zu 24 % (West) ebenfalls ein Unterschied mit einer Differenz von 7 Prozentpunkten.3¢

Auf der Ausgabenseite nutzten die Lander die Ausnahmeklausel ihrer Schuldenregeln, um
vielseitige Optionen der finanzpolitischen Instrumente zur Anwendung zu bringen.¥” Neben
den eigentlichen konjunkturpolitischen MaBRnahmen wurden auch strukturpolitische MaBnah-

men, wie etwa Ausgaben fiir eine verstarke Digitalisierung, getatigt.3®

3 Die Kreditziehung beschreibt den Anteil der tatsachlich genutzten Kreditlinie. Die Kreditermachtigung
stellt hingegen eine potenzielle Kreditlinie dar, welche noch nicht gezogen worden ist.

34 Dies hangt auch damit zusammen, dass dem Sondervermogen in Sachsen erhebliche Reserven und liquide
Mittel zugefiihrt worden sind.

B Fur die Berechnung des Durchschnitts wurde der Median verwendet. Dieser ist gegeniiber AusreiBern
robuster, als das arithmetische Mittel.

36 Noch offen ist, in welchem Umfang die Programme tatsachlich abgerufen bzw. beansprucht werden.
Dennoch sind die enormen Unterschiede zwischen den Flachenlandern klar erkennbar.

37 So zeigen Hesse et al. (2020), dass die MaBnahmenbeschreibungen der Sondervermogen in Bezug auf die
Bundeslander auseinanderfallen.

38 Vgl. Hesse et. al. (2020), S. 110 f.
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Tabelle 1: Beschreibung der Fordergegenstande in den Landern.

Konfinan
MaBnahmen | . ..
. . zierung |Unterstit |Struktur
Biirgschaft |[Pandemie i nach dem . .
. Stabilisierung . von EU- |zung fur |politisch .
en und bedingte Infektionssch Konjunktur
e der und Kultur, e .
Liquiditats |[Mehrausga utzgesetz und politik
. Kommunen . Bundespr |Sport und |Ausgabe
kredite ben Gesundheitsp .
. ogramm |[Soziales |n
olitik
en

BW X X X X
BY X
HS X X X X
NDS X X X X X X X
NRW X
RP X X
SL X X X X X X
SH X X X
BB X X
MV X X X X
SN X X X X X
ST X X
TH X X X X

Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

In Tabelle 1 werden die Fordergegenstande der Nachtragshaushalte und Sondervermogen der
Lander aus dem Jahr 2020 vergleichend zusammengefasst. Insbesondere wurden die MaB-
nahmen dahingehend eingeteilt, ob es sich um reine konjunktur- bzw. krisenpolitische In-
halte handelt oder ob durch die Verabschiedung der zusatzlichen Volumina die Gunst der
Stunde zur Umsetzung eigener strukturpolitischer Zielsetzungen genutzt und somit eine
Agendasetzung betrieben worden ist.** Wie ersichtlich wird, betreiben bis auf Bayern,
Schleswig-Holstein, Brandenburg und Sachsen-Anhalt alle verbleibenden Flachenlander
strukturpolitische Ansatze. Dahingehend konnen die bisherigen Programme durch ein sowohl
als auch beschrieben werden. Einerseits werden pandemiebedingte Mehrausgaben anerkannt
und eingepreist, wie auch in den meisten Flachenlandern die Bedirfnisse der kommunalen
Ebene beriicksichtigt und andererseits strukturpolitische MaBnahmen, wie etwa im Bereich

der Digitalisierung, getatigt.®

3 Eine Benennung der konkreten finanziellen Volumina ist angesichts der Vielgestaltigkeit und Offenheit
der Kriseninstrumente gegenwartig noch nicht moglich. Zudem sind die aufgefiihrten Positionen in vielen
Fallen gegenseitig deckungsfahig.

40 So wird im Saarland die Digitalisierung der Verwaltung, in Niedersachsen die Digitalisierung des Landes
und in Mecklenburg-Vorpommern allgemeine DigitalisierungsmaBnahmen als MaBnahmengegenstande
benannt.
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Somit zeigt sich, dass die betrachteten Bundeslander mehrheitlich das Fenster der Gelegen-
heit genutzt haben, um Projekte zu finanzieren, die einen nachhaltigen 6konomischen Effekt
aufweisen. Hierdurch kann sich zugleich auch ein positiver und langanhaltender Effekt fir
die Investitionsfahigkeit sowie fur die Qualitat der offentlichen Leistungen ergeben. Zusatz-
lich wurde die Gelegenheit geschaffen im Zuge der Schuldaufnahmen, durch die Schaffung
von Sondervermogen, fur kunftige Haushaltsjahre Reserven aufzubauen. Die Lander reali-
sierten in 2020 eine Nettokreditaufnahme in Hohe von 56,7 Mrd. € auf und erhohten ihren
Schuldenstand auf rund 636 Mrd. € (+9,7 % ggii. 2019),* wobei die Landergesamtheit jedoch

urspriinglich Kreditermachtigungen von weit iber 100 Mrd. € mobilisiert hatte.*?

5.3 Kommunen

Die Kommunen, als dritte Verwaltungsebene im foderalen Staatsaufbau, sind bezogen auf
die finanziellen Aspekte der Corona-Pandemie im Vergleich zu den anderen beiden Ebenen
stark in ihrer Entscheidungsfahigkeit eingeschrankt. Dennoch sind sie fiur die Bewaltigung
der Krise, als Trager der Gesundheitsamter, des kommunalen Krankenhauswesens sowie
durch die Tatigkeit der Ordnungsamter, essenziell. Hinsichtlich ihrer finanziellen Handlungs-
fahigkeit haben jedoch die Vorgaben auf den Ebenen des Bundes und der Lander einen do-

minanten Einfluss und begrenzen den Einsatz fiskalischer Instrumente.*

Auf Seite der Einnahmen flihrt der Riickgang der Einnahmen aus Steuern, aber auch aus Ge-
biihren und Beitragen, zu einer erheblichen Unsicherheit. Insbesondere liber die Gewerbe-
steuer haben sich die wirtschaftlichen Effekte der Lockdown-MaBnahmen sehr schnell und
direkt bei den Kommunen niedergeschlagen. Insofern sind die UnterstiitzungsmaBnahmen
des Bundes und der Lander fur entfallene Gewerbesteuereinnahmen ein Instrument, das sehr
viel Druck von den kommunalen Haushalten genommen hat. Die Unsicherheit Uber die kiinf-
tige Entwicklung der Einnahmen scheint jedoch auch nach dem einmaligen Ausgleich beste-
hen zu bleiben (siehe oben, Abbildung 2). Die Gemeinden haben zwar die Moglichkeit, die
Hebesatze der Realsteuern anzupassen, Anhebungen der Hebesatze fur eine krisengepragte

gewerbliche Wirtschaft in einem noch unsicheren Umfeld scheinen jedoch derzeit kaum ver-

mittelbar.

41 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

42 Vgl. Woisin (2021). Statistische Nachweise fiir den Bestand der Finanzvermogen zum 31.12.2020 stehen
zum gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht zur Verfiigung.

43 Als Wesentlich ist die jeweilige Gestaltung der Gemeindeordnung zu nennen, die Vorgaben zur allge-

meinen Haushaltswirtschaft, dem Vermogen sowie Beteiligungen und kommunalen Unternehmen gibt.
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Da insbesondere die Gewerbesteuer einerseits konjunkturreagibel sowie raumlich variabel
und andererseits ein wichtiges Einnahmeinstrument fiir die Kommunen darstellt, haben sich
Bund und Lander auf einen Ausgleich der Gewerbesteuermindereinnahmen fir das Jahr 2020
verstandigt.* Abbildung 4 zeigt diese Zuweisungen von Bund und Landern fiir die kommunale
Ebene in Euro je Einwohner. Dabei erfolgt die Aufteilung halftig.* Die Beitrage enthalten
zudem die jeweiligen zuzurechnenden Wirkungen der erwarteten Gewerbesteuerminderein-
nahmen flir die Zu- und Abschlage im Finanzkraftausgleich sowie fir die Bundeserganzungs-
zuweisungen.* Es wird deutlich, dass die Kompensation der Gewerbesteuermindereinnah-
men uber die Lander unterschiedlich stark verteilt sind. Dabei unterschieden sich auch die
Gesamtzuweisungen in Ost und West um insgesamt 79 € je EW. Dieser Umstand ergibt sich
insbesondere durch die Zuweisungen von den Landern, wahrend der Unterschied in den Bun-
deszuweisungen lediglich 11 € je EW betragt. Die Heterogenitat in der Hohe der Zuweisungen
wird daher maBgeblich durch die Landeranteile, die zwischen 7 € je EW in Mecklenburg-

Vorpommern sowie 105 € je EW in Hessen liegen, getrieben.

Abbildung 4: Kompensation der Gewerbesteuerausfalle in den Flachenlandern
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Auf der Ausgabenseite sind krisenbedingte, folglich ungeplante, zusatzliche Ausgaben fest-
zustellen. Insbesondere in den Bereichen Gesundheitsschutz, MaBnahmen zur Durchsetzung

der Kontaktsperren und Unterstutzung der lokalen Wirtschaft sind kommunale Mehrausgaben

44 Vgl. Déring (2020a), S. 872.
5 Vgl. § 1 COV19GewStAusglG.
46 Vgl. ebd.
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feststellbar.” Zudem sind im Zuge des gesamtwirtschaftlichen Schocks die verfiigbaren Ar-
beitseinkommen gesunken, wodurch der Bedarf an Grundsicherungsleistungen steigt. Damit
sind vor allem die kommunal getragenen Kosten der Unterkunft im SGB Il zu nennen, weshalb
deren Unterstutzung durch zusatzliche Bundesmittel ein weiteres kraftvolles Element der
Krisenpolitik ist. Die genannten MaBnahmen des Bundes und der Lander haben die fiskali-
schen Effekte auf die Kommunen deutlich abgedampft. Welchen Wert diese Entlastung hat,
hangt davon ab, wie sich die Zahl der Grundsicherungsempfanger entwickelt. Grundsatzlich
ist fUr die ersten 12 Monate des Leistungsbezugs die Bundesagentur fiir Arbeit zustandig (ALG
I). Je nach Hohe der Zahlungsanspriiche konnen die Kommunen allerdings bereits in dieser
Phase (wie auch fur Arbeitnehmer in Kurzarbeit) mit erganzender Grundsicherung gefordert
sein, wenn die Leistungsanspriche der Bedarfsgemeinschaft hoher sind, als die einkommens-
abhangige Zahlung des ALG | bzw. des Kurzarbeitergeldes (sog. Aufstocker). Bereits infolge
des Lockdowns im Friihjahr 2020 ist die Zahl der Leistungsempfanger im SGB Il zwischen

Februar und Juni um 7,2 % angestiegen. Im Vergleich zum langerfristigen Trend liegt das Plus
derzeit sogar schon bei rund 10 %.%

Abbildung 5: Systematische Darstellung der kommunalen Hilfen von Bund und Landern.
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Quelle: Haushaltsnachtragsgesetze der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Die HilfsmaBnahmen fiur die Kommunen summieren sich auf insgesamt mindestens 24
Mrd. €.% Fasst man nun die Bundes- und LandermaBnahmen kategorisiert zusammen (Abbil-

dung 5), wird klar, dass die Zahlungen zur Kompensation der Gewerbesteuerausfalle mehr

47 Vgl. Doring (2020b), S. 3.

48 Eigene Berechnungen auf Basis des Trends der Zahl der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten im SGB Il
seit Januar 2018. Daten: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.

Zu den beschriebenen HilfsmaBnahmen kommen weitere Pakete der Lander mit sehr unterschiedlichem
Volumen und Zuschnitt. Da diese zum Teil Uber Sondervermogen abgewickelt werden und die konkrete
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als die Halfte des Gesamteffekts ausmachten (insgesamt knapp 11 Mrd. €, ohne Stadtstaa-
ten). Die zusatzliche Entlastung der Kosten der Unterkunft (KdU) durch den Bund reprasen-
tiert fast ein weiteres Fiinftel der gesamten StutzungsmaBnahmen. (3,4 Mrd. €, ohne Stadt-
staaten). Von Landesseite wurden - allerdings nicht in allen Landern - vor allem MaBnahmen
zur Starkung des kommunalen Finanzausgleichs ergriffen. Diese belaufen sich nach Angaben
der jeweiligen Nachtragshaushalte und krisenbedingten Sondervermogen auf mindestens
3,5 Mrd. €.%° Weitere rund 5,7 Mrd. € (24 %) wurden den Kommunen fiir zweckgebundene
MaBnahmen zur Verfligung gestellt, etwa zur Forderung der kommunalen Gesundheitsdienste
oder fur die Digitalisierung der Schulen und der Verwaltung. Nur in geringem Umfang wurden
investive Hilfen zur akuten Krisenbewaltigung gewahrt. Weitere StutzungsmaBnahmen fur
die Jahre 2021 ff, die sich insbesondere auf den kommunalen Finanzausgleich beziehen, sind
bereits vielfach umgesetzt worden, angesichts der fortdauernden Pandemiesituation aller-

dings auch noch ,im Fluss‘.

Darliber hinaus bestehen fiir die Kommunen selbst nur zwei Moglichkeiten, auf die Krise
kraftvoll zu reagieren: Den Verzicht auf freiwillige Aufgaben und das Verschieben und Strei-
chen kommunaler Investitionen.’' Beides sind ohnehin prozyklische Reaktionsmuster, die der
Krise durchaus eine zusatzliche Scharfe verleihen konnen. Bei einem Wegfall freiwilliger
Aufgabenerfullung in den Bereichen Sport, Tourismus, Wirtschaftsforderung und Kultur wird
es schwerer fallen, zur Leistungsbereitstellung auf Vorkrisenniveau zuriickzukehren. Der Ver-
zicht auf InfrastrukturmaBnahmen kann allerdings eine zusatzliche Verlangerung und Vertie-
fung der Krise bewirken. Stattdessen hat sich insbesondere in der Bewaltigungsphase der
Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2009 gezeigt, dass kommunale Investitionen ein Schlussel zu
einem erfolgreichen Krisenmanagement sind, der zugleich hilft strukturelle Herausforderun-
gen zu bewaltigen. In der Anfangsphase der Krise erwartete ein groBer Teil der Kommunen,
dass ein Aufschub disponibler Ausgaben als kurzfristige Reaktion auf die Krise erforderlich
wiirde, was insbesondere Investitionen und Erhaltungsaufwendungen betraf.52 Die erhebli-
chen UnterstiitzungsmaBnahmen des Bundes und der Lander ermaoglichten letztlich jedoch
eine Fortsetzung des bereits seit einigen Jahren anhaltenden positiven Pfades der Investiti-

onen. Die kommunalen Sachinvestitionen lagen 2020 sogar rund 10 % hoher als noch 2019.>

Mittelbindung oft nicht im Einzelnen nachvollziehbar ist, sind die hier dargestellten 19 Mrd. € als Unter-
grenze zu interpretieren.

0 Die Abgrenzung kann nicht in allen Fallen trennscharf vorgenommen werden, da insbesondere die Son-
dervermogen der Lander die planmaRigen Verwendungszwecke der Finanzmittel nur grob umreifen. In-
sofern ist der hier angegebene Wert als Untergrenze zu verstehen.

> Vgl. Hesse et. al. (2020).
52 Vgl. Brand/Steinbrecher/Krone (2020), S. 2.
3 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
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Angesichts der umfangreichen UnterstiitzungsmaBnahmen des Bundes und der Lander haben
die Kommunen im Jahr 2020 nur in geringem Umfang auf Kreditaufnahme zurtickgreifen mus-
sen. Ihr Schuldenstand erhohte sich lediglich um 1,7 Mrd. € (+1,3 % ggii. 2019).>*

6 Tilgungsanforderungen und zukiinftige Belastungen

6.1 Tilgungsmodalitaten in den Landern

Anders als bei der strukturellen (null) und der konjunkturell bedingten Kreditaufnahme (ab-
hangig von den Regelungen zur Konjunkturbereinigung) ist in den Schuldenregeln der Lander
bei der Verschuldung fir Ausnahmesituationen per se keine Absolutgrenze vorgesehen. Die
Neuverschuldung ist jedoch einerseits dadurch begrenzt, dass sie in einem angemessenen
Verhaltnis zur verursachenden Notsituation stehen muss. Andererseits wird sie faktisch durch

die verbindliche Tilgungsverpflichtung in den Folgeperioden begrenzt.

Durch die Implementierung der Schuldenbremsen in die jeweiligen Landesverfassungen, ge-
paart mit einem strukturellen Neuverschuldungsverbot, sind mittlerweile 17 Schuldenbrem-
sen (Bund und Lander) aktiv. Dies schafft bedingt durch die unterschiedlichen Konjunktur-

bereinigungsverfahren und Tilgungsanforderungen eine mitunter komplexe Gemengelage.™

Die Konjunkturbereinigung ist hierbei notwendig, da die korrespondierenden Haushaltsziele
auf strukturellen Kennziffern beruhen. Somit muss eine Aufteilung zwischen einer konjunk-
turellen und einer strukturellen GroBe vorgenommen werden. Hierzu bedarf es eines tech-
nischen Verfahrens, um die konjunkturelle von der strukturellen Komponente zu differen-
zieren. Das Konjunkturbereinigungsverfahren kann unterschiedliche Gestalt annehmen.
Wahrend einige Bundeslander das EU-Verfahren ibernommen haben und sich somit auf ein
makrookonomisches (Outputliicken-basiertes) Verfahren stutzen, haben andere ein Steuer-
glattungs-basiertes System gewahlt.*® Mit der Implementierung der Schuldenbremse sind zu-
dem Tilgungsmodalitaten im Falle einer Nettoneuverschuldung gewahlt worden, die im Fol-

genden dargestellt werden.

54 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).

3 Fir eine Gegeniiberstellung der unterschiedlichen Konjunkturbereinigungsverfahren siehe beispiels-
weise Deutscher Bundestag (2014).

36 Fiir eine kompakte Ubersicht zu den Konjunkturbereinigungsverfahren der Linder siehe Kratzmann /

Sydow (2020).
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Tabelle 2: Regelung zu den Tilgungsmodalitaten in den Schuldenbremsen der Lander

Bundesland | Tilgungszeitraum

BW innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (8 18 Abs 6 LHO)

BY innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (Art. 82 Abs. 3 LV)

BE eine entsprechende Tilgungsregel ist vorzusehen (8§18 Abs. 1 LHO)

BB Daqer ‘und Hohe der Tilgung haben im angemessenen Verhaltnis zum auslosenden
Ereignis zu stehen (§18b LHO)

HB innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (§18c LHO)

HH innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (Art. 72 Abs. 3 LV)

HE regelmaRig innerhalb von 7 Jahren (82 Art. 141-Gesetz)

MV innerhalb eines bestimmten Zeitraumes (Art. 65 Abs. 2 LV)

NI innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (Art. 71 Abs. 4 LV)

NW innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (§18b LHO)

RP konjunkturgerechte Tilgung (Art. 117 Abs. 1 LV)

SL innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (52 Abs. 2 Haushaltsstabilisierungsge-
setz)

SN spatestens innerhalb von 8 Jahren (Art. 95 Abs. 6 LV)

ST keine naheren Spezifizierungen

SH innerhalb eines angemessenen Zeitraumes (Art. 61 Abs. 3 LV)

TH innerhalb von 5 Jah‘ren beginnfend mit dem Haushaltsjahr, in dem der Haushalt
erstmals ohne Kredite ausgeglichen werden kann (8§18 Abs. 3 LHO)

Quelle: Ifo Institut (2020); eigene Darstellung.

Wie aus Tabelle 2 ersichtlich wird, hat sich die uberwiegende Zahl der Bundeslander eine
Tilgungsregelung gegeben, die einer naheren Spezifizierung vor dem Hintergrund des kon-
kreten Einzelfalls bedarf. Einzig Hessen, Thiiringen und Sachsen sind hiervon abgewichen
und haben Tilgungsanforderungen bereits vorab mit festen Fristen verknupft. Der potenzielle
Vorteil einer auslegungsbediirftigen Regelung liegt in der Moglichkeit, flexibel auf Notlagen
reagieren zu konnen. Hierdurch bietet die Schuldenbremse der jeweiligen Lander eine zu-
satzliche Flexibilisierungsmoglichkeit, da nicht zuletzt durch die Wahl eines groBzugigeren
Tilgungszeitraumes die kunftigen Haushaltsbelastungen moderat ausgestaltet werden kon-
nen. Vor dem Hintergrund einer ungewissen okonomischen Fortentwicklung und der damit
verbundenen Einnahmeentwicklung der foderalen Ebenen, stellt sich dahingehend die Gret-
chenfrage, wie man es mit der Tilgung hdlt. Um diese Frage beantworten zu konnen, sind
mehrere Fragestellungen mit in die Betrachtung aufzunehmen. So bedarf es nicht nur der
naheren Spezifikation des Tilgungszeitraumes, sondern auch eine Festlegung des Tilgungs-
beginns. Ein zu friher Start der Tilgungsphase konnte zu zusatzlichen haushalterischen Be-
lastungen fuhren, da die Kriseneffekte noch die Haushaltsjahre belasten, wahrend ein zu
spater Start die Konsolidierungsbemiihungen eher behindern konnte. Zudem ist die ge-

schatzte Einnahmeentwicklung von Bedeutung, da geplante Tilgungsraten finanziert werden
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miissen. Hierzu sind jedoch die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen entscheidend, die ei-
nen mafBgeblichen Einfluss auf das Aufkommen offentlicher (Steuer-)Einnahmen haben. Um
den vorangegangenen Uberlegungen Rechnung zu tragen, ist hinsichtlich der Tilgungsanfor-
derungen von einem angemessenen Zeitraum auszugehen, der einer naheren Definition be-
darf. Dies verschiebt eine notwendige Ausgestaltung der Tilgungsmodalitaten in die Zukunft
und gibt den relevanten Akteuren die Moglichkeit, umsichtig auf eine entstandene Notlage

ZU reagieren.

Durch die Kreditaufnahme der Lander im Zuge der Corona-Pandemie ergab sich die erste
Belastungsprobe der noch jungen Landesschuldenbremsen. Die Lander hatten demnach in
Verbindung mit der Nettokreditaufnahme nicht nur einen Tilgungsplan zu verabschieden,
sondern diesen auch so zu spezifizieren, damit die sich daraus ergebenden zukunftigen Haus-
haltsbelastungen als tragfahig angesehen werden konnten. In der Folge ergibt sich eine he-
terogene Ausgangslage, welche in einer heterogenen Antwort auf die entstandene Neuver-

schuldung miindet.

Tabelle 3: Tilgungsmodalitaten in den Landern

BL | Kreditermachtigun- Tilgungsdauer in Jahren Tilgungsbeginn | Tilgungs-

gen, in Mrd. € ende
BW 7,2 25 2024 2049
BY | Kernhaushalt: 31,6 20 2024 2044

Sondervermogen:
bis zu 20

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 Konjunkturkomponente 2024
SL Bis zu 1,4 30 2025 2055
SN Bis zu 6 6 2023 2029
ST 0,8 3 2022 2025
SH 5,5 40 2024 2064
TH 1,5 8 2022 2030

Quelle: Ifo-Institut (2020); Haushaltsplane der Lander; Eigene Darstellung.
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Werden die Tilgungsdauer und der jeweilige Zeitpunkt des Tilgungsbeginns in Tabelle 3 ver-
glichen, so zeigt sich, dass die meisten Bundeslander uberwiegend zwei bis drei Jahrzehnte
fur die Ruckfuhrung der aufgenommenen Verschuldung anstreben. Im Median betragt die
Tilgungsdauer 25 Jahre und beginnt im Jahr 2024, wobei die Spannweite bei 47 Jahren liegt.
Das ambitionierteste Ziel setzt sich dabei Sachsen-Anhalt mit 3 Jahren angestrebter Tilgung,
wohingegen Nordrhein-Westfalen 50 Jahre fir die Tilgung zur Verfiigung hat. Erstaunlicher-
weise ist das Segment zwischen 8 und 20 Jahren nicht besetzt, woraus sich eine gewisse
Abgrenzung der besonders ambitionierten Lander Sachsen-Anhalt, Sachsen und Thiringen
vom Rest der Landergesamtheit ergibt. Flir Sachsen und Sachsen-Anhalt gelten somit rest-
riktivere Tilgungsmodalitaten, als beispielsweise fur Bayern oder Nordrhein-Westfalen. Dies
wirkt sich direkt auf die Handlungsspielraume kiinftiger Haushalte aus, da diese in den bei-
den erst genannten Landern deutlich friher durch Tilgungsleistungen belastet werden, als
dies in den beiden letztgenannten Landern der Fall ist. Dies kann unter Umstanden Auswir-
kungen auf die Investitionstatigkeit und die langfristige strategische fiskalische Ausrichtung

der Lander haben.

Fur den Bund ist im Vergleich eine Tilgungsdauer von 20 Jahren vorgesehen, die 2023 beginnt
und eine jahrliche Riickfiihrung von je 1/20-tel der aufgenommenen Kredite erfordert.” Die
Kommunen hingegen haben diesbezuglich keine besonderen Regelungen in den Gemeinde-
ordnungen und im Haushaltsrecht, die krisenbedingte Kreditaufnahme war jedoch ohnehin

sehr gering.

Neben der Tilgungsdauer ist jedoch ebenfalls von Relevanz, wann der eigentliche Tilgungs-
beginn realisiert wird. Bereits im laufenden Jahr 2021 beginnt Hessen planmafig mit der
Ruckfihrung der Verschuldung, wohingegen Mecklenburg-Vorpommern und das Saarland erst
ab 2025 mit einer Tilgung beginnen wollen, wodurch sich eine Spannweite von 4 Jahren
ergibt. Hierbei ist jedoch zu betonen, dass kein einheitlich ,richtiger’ Wert bestehen kann.
Vielmehr sind Landerspezifika mit in die Betrachtung aufzunehmen, die es den Landern er-
moglichen, der Verschuldung adaquat zu begegnen. Vor dem Hintergrund der prognostizier-
ten Steuerentwicklung von Landern und Kommunen (vergleiche Abbildung 1 und Abbildung
2) zeigt sich, dass diese ab 2022 auf einem erneuten Wachstumspfad gelangen konnten,

wodurch Tilgungsanforderungen erleichtert wiirden.

Es lassen sich in diesem Zusammenhang drei unterschiedliche Konzepte zum Umgang mit den
Tilgungsbelastungen herausstellen. Erstens besteht die Moglichkeit, den Tilgungszeitraum zu
strecken, wodurch sich geringere fiskalische Belastungen in den Folgejahren ergeben. Dem

liegt die Uberlegung zugrunde, den fiskalischen Handlungsspielraum langfristig zu sichern

57 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst (2020), S. 4.
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und dafir langfristige Belastungen in Kauf zu nehmen. Zweitens besteht die Option, die Ver-
schuldung auf einen kurzen und fiskalisch intensiven Zeitraum zu begrenzen. Dadurch erge-
ben sich hohe jahrliche Haushaltsbelastungen, die sich jedoch uber einen kurzen Zeithori-
zont erstrecken. Die Argumentationslogik folgt dem Ansatz der exogenen Schocks: Da Krisen
fortwahrend auftreten, sollten aufgenommene Kredite aus der vorherigen Krise zuriickge-
zahlt sein, um auf erneute Krisensituationen fiskalisch einwirken zu konnen. Im Zweifelsfall
wilrde ansonsten eine neuerliche Krise auf bereits existierende Tilgungsverpflichtungen aus
der vorhergehenden Krise treffen. Zwischen diesen beiden genannten Optionen besteht so-
mit ein Trade-Off zwischen der zeitlichen und der fiskalischen Dimension. Indes hat Rhein-
land-Pfalz mit der Wahl des Tilgungsverfahrens einen anderen Weg gewahlt. Die Tilgung ori-
entiert sich hier am konjunkturellen Verlauf, wodurch eine konjunkturgerechte Ruickzahlung
der aufgenommenen Kredite ermoglicht wird. Wahrend in wirtschaftlich ,guten Zeiten eine
erhohte Kredittilgung ansteht, wird diese in eher ,schlechten‘ Zeiten reduziert. Anfallig ist
dieses System jedoch in Bezug auf die zu setzenden Tilgungssatze flr beide wirtschaftlichen
Verlaufe. Dies ist bei einer gleichbleibenden Tilgung, wie unter Option 1 und 2 nicht gege-
ben. Jedes Tilgungsverfahren hat somit Vor- und Nachteile, welche es abzuwagen gilt. Es
zeigt sich, dass die Lander unterschiedliche Abwagungsentscheidungen getroffen haben, die

folglich in den heterogenen Belastungen auf die Landerhaushalte resultieren.

6.2 Fiskalische Belastungen in den Folgejahren der Pandemie

Zur Einschatzung, ob die angestrebten Tilgungszeitraume als realistisch erscheinen, dient
die folgende Uberlegung: Da die Lander ab 2016 bis zum aktuellen Datenrand von 2019 im
Durchschnitt positive Finanzierungssalden aufwiesen, wurden diese ins Verhaltnis zu den ge-
planten Tilgungsverpflichtungen der kommenden Jahre gesetzt.’® Dadurch soll aufgezeigt
werden, ob die Lander mit ihren durchschnittlichen Finanzierungsiiberschiissen der vergan-
genen Jahre die kunftigen Tilgungsanforderungen leisten konnten. Sofern demnach der er-
forderliche Uberschuss zur Tilgung geringer ist als das arithmetische Mittel des Finanzie-
rungssaldos von 2016 bis 2019, so ware bei einer Ruckkehr der Haushaltspolitik zu den Ver-
haltnissen vor der Krise ohne zusatzliche Steuererhohung oder ausgabensenkende MaBnah-

men die Finanzierung der Tilgungsverpflichtungen moglich.*

58 Da in Rheinland-Pfalz die Kredittilgung abhangig von der konjunkturellen Entwicklung ist (4 % bis 6 %),
wurde hier unterstellt, dass eine jahrliche Tilgung von 6 % vorgenommen wird.
» Diese Betrachtungsweise unterscheidet sich von anderen Perspektiven, die die Schuldenstandquote im

Bezug zum BIP im Blick haben (z. B. Hentze (2021), Feld (2020) oder Nitschke (2021)). Da die Schulden-
regeln der Lander jedoch eine absolute Ruckfiihrung der Kreditaufnahme fordern, erscheint eine auf die
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Abbildung 6: Tilgungsbelastungen in den Landern bei unterschiedlichem Referenzhorizont
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Quelle: Haushaltsplane der Lander; Eigene Berechnungen; Eigene Darstellung.

Fur Nordrhein-Westfalen und Bremen zeichnet sich demnach ab, dass auch die in der Ver-
gangenheit erzielten Finanzierungsiiberschiisse nur sehr knapp zur vollstandigen jahrlichen
Tilgungsverpflichtung ausgereicht hatten. Flir Sachsen erscheinen die Tilgungsziele bei Rea-
lisierung der gesamten Kreditermachtigung ganzlich unerreichbar. Wird nochmals die kiinf-
tige Steuerentwicklung der Lander mit in die Betrachtung aufgenommen und der straffe Til-
gungszeitraum insbesondere fir Sachsen rekapituliert, so ergibt sich die Frage, wie derartige
klinftige Haushaltsbelastungen abgebildet werden sollen. Die Steuerschatzung vom Mai 2021
zeigt, dass sich der neue Steuerwachstumspfad zwar der alten Prognose aus der November-
schatzung 2019 wieder annahert, jedoch nicht vollends erreicht. Ein geringeres Steuerwachs-
tum, auch Uber 2024 hinaus, scheint somit wahrscheinlich zu sein. Hieraus kann die Schluss-
folgerung gezogen werden, dass bei geringerem Steuerwachstumspfad die Generierung von
hinreichend hohen Finanzierungssalden zur Kredittilgung nochmals schwieriger zu erreichen

sind.

Hinzu kommt, dass die durchschnittlichen Finanzierungsiiberschiisse von 2016 bis 2019 durch
eine wirtschaftlich solide Phase gekennzeichnet sind und keinen vollstandigen Konjunk-
turzyklus abbilden. Ware dies der Fall, so wirde der durchschnittliche Finanzierungssaldo
geringer ausfallen, wodurch sich die hier beschriebene Situation nochmals verscharfen
wirde. In Abbildung 6 sind daher zusatzlich die durchschnittliche Finanzierungssalden des

langeren Zeitraums 2013-2019 angegeben. Es wird evident, dass es in manchen Landern zu

Quote fokussierte Sichtweise jedoch wenig relevant fiir die tatsachliche Haushaltspolitik. Fiir die fol-
gende Betrachtung wurde zudem unterstellt, dass die Kreditermachtigungen komplett gezogen werden.

26



erheblichen Haushaltsbelastungen kommen wird, die sich durch die Tilgungsmodalitaten er-
geben. Diese werden, trotz der prognostizierten positiven Steuerentwicklung (Abbildungen
1 und 2), den Landern fiskalische Anstrengungen abverlangen. Ob dies durch Steuererhohun-
gen, Ausgabenkirzungen oder durch weitere Rucklageauflosungen geschieht, bleibt abzu-

warten.

Wichtig in diesem Zusammenhang sind jedoch nicht nur die Tilgungszeiten und die korres-
pondierenden Volumina, sondern auch die damit einhergehenden Verzinsungen, die flur einen
Grofteil der Bundeslander negativ bis schwach positiv ausfallen diirfte. So musste der Frei-
staat Sachsen fiir seine jungste Anleihen eine Rendite von lediglich 0,23 % bis Laufzeitende
am 17.12.2035 am Primarmarkt hinnehmen, wohingegen Nordrhein-Westfalen mit 1,15 %
(Laufzeitende: 10.01.2121) und Schleswig-Holstein mit 0,37 % (Laufzeitende: 15.08.2039)
zwar hohere Zinswerte bereitstellen, diese jedoch mit langeren Laufzeiten koppeln. Zudem
sind alle Werte nominal angegeben. Die schwach positiven Verzinsungen lassen daher bei
einem robusten wirtschaftlichen Aufschwung die Belastung der offentlichen Haushalte be-
dingt durch die Tilgungsraten relativ sinken. Ein Hoffen auf ein robustes Wirtschaftswachs-
tum und der damit verbundenen Auflosung der beschriebenen Problematik sollte jedoch
nicht die Gesamtstrategie zur Bewaltigung der haushalterischen Folgen der Corona-Pande-
mie darstellen.®® Es bedarf einer Strategie, die neben dem Ziel der Stabilisierung der ge-
samtwirtschaftlichen Lage auch die Tilgungsbelastungen mit in den Blick nimmt und nicht
ausschlieBlich auf die Entwicklung von exogenen Faktoren, wie etwa dem Wirtschaftswachs-
tum, setzt. Es ist dementsprechend eine aktive Steuerung der zukiinftigen fiskalpolitischen

Belastungen erforderlich.

60 Siehe hierzu beispielsweise Hentze (2021), Feld (2020) oder Nitschke (2021).
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7 Kommunale Krisenpolitik im Freistaat Sachsen

Bevor im Speziellen auf die KrisenmaBnahmen im Freistaat Sachen naher eingegangen wird,
werden zur Einordnung zunachst die finanziellen Strukturen skizziert. Den Hauptteil der Ein-
nahmen der sachsischen Kommunen machen Zuweisungen und Zuschusse mit etwa 48 % aus
und bilden gemeinsam mit den Steuereinnahmen (29 %) die Basis der Finanzausstattung.®'
Gebuhren und andere zweckgebundene Abgaben werden auf rund 6 % der kommunalen Ein-
nahmen taxiert. Der verbleibende Betrag enthalt verschiedene Positionen, wie etwa Einnah-
men Beteiligungsverkaufen.®? Im Vergleich zum gesamtdeutschen Durchschnitt tUberwiegt
der Anteil der Zuweisungen und Zuschiisse in Sachsen erheblich.®® Die Abhangigkeit der Kom-
munen von der Landesebene ist demnach wesentlich hoher als im bundesdeutschen Schnitt.
Im Hinblick auf die Ausgabenstruktur zeigt sich, dass die Verteilung auf die verschiedenen
Ausgabenarten (Personal, Sachaufwand, Investitionen, ausgelagerte Leistungserbringung) in

etwa jener des bundesdeutschen Durchschnitts entspricht.®

Der Einbruch der gemeindlichen Steuereinnahmen 2020 fiel in Sachsen mit -10,3 % scharfer
aus als im bundesdeutschen Durchschnitt (-6,4 %) (Abbildung 7, die gestapelten Saulen re-
prasentieren den Beitrag der Einzelsteuern zum Gesamtergebnis). Dabei zeigt sich, dass ne-
ben der Einkommensteuer (-4,7 % in 2020 gegenuber 2019) vor allem die Gewerbesteuer
(netto) mit einem Einbruch von fast einem Viertel gegentiber dem Aufkommen vor der Krise
(-22,8 % in 2020 gegenuber 2019) auf die wirtschaftlichen Impulse reagierte. Wird eine in-
dexierte Betrachtung gewahlt, so zeigt sich, dass erst fiir 2023 ein Wiedererreichen des Vor-

krisenniveaus erwartet wird.

o1 Im Folgenden beziehen sich die Werte auf die Vorkrisen-Struktur von 2018.

62 Vgl. Lenk, Hesse und Starke (2019a), S. 163.

63 Im bundesdeutschen Schnitt machen diese lediglich 33 % aus, wohingegen der Anteil der Steuereinnah-
men bei knapp 40 % liegt. Vgl. Lenk, Hesse und Starke (2019b), S. 50.

o4 Vgl. ebd., S. 51.
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Abbildung 7: Entwicklung der Steuereinnahmen auf der kommunalen Ebene in Sachsen.
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Quelle: Regionalisierte Steuerschatzung Mai 2021; eigene Berechnung, eigene Abbildung.

Eindrucksvoll ist zu erkennen, dass die Gewerbesteuer am starksten von den Folgen der
Corona-Pandemie betroffen ist. Dies ist darauf zurickzufihren ist, dass die resistenten gro-
Beren Unternehmen in Sachsen unterreprasentiert sind. Bundesweit beliefen sich die Gewer-
besteuerausfalle ,nur‘ auf 18,3 %. Aus den Mitteln zur Kompensation der Einbriiche bei der
Gewerbesteuer 2020, stellte der Bund den sachsischen Kommunen 275 Mio. €, das Land wei-
tere rund 37 Mio. € zur Verfiigung.®® In Abbildung 7 ist erkennbar, wie stark dieser dampfende
Effekt auf die Steuereinnahmen war und wie damit eine weitaus gravierendere finanzielle
Krise der Kommunen verhindert werden konnte (gestrichelte Linie). Gleichzeitig ist klar,
dass die sachsischen Kommunen einen langeren Atem brauchen werden, um die Corona-Krise

finanziell zu Uberwinden.

Beziiglich der Zuweisungen und Hilfeleistungen des Freistaates wirkt sich positiv aus, dass
dieser rund zwei Drittel seiner Steuereinnahmen aus der weniger krisenanfalligen Umsatz-
steuer erzielt, wohingegen die Anteile aus der Einkommensteuer (rund 25 %) und der Kor-
perschaftsteuer (rund 4 %) deutlich geringer ausfallen. Trotz riicklaufiger Steuereinnahmen
war fur das Jahr 2020 kein direkter ,Durchbrucheffekt auf die Zuweisungen aus dem kom-
munalen Finanzausgleichssystem und vor allem auf die Schlusselzuweisungen zu erwarten.
Die Dotierung des Sachsischen Finanzausgleichsgesetzes (SachsFAG) fur das Jahr 2020 stand
ohnehin bereits fest. Die Logik des GleichmaBigkeitsgrundsatzes, der das Gesamtvolumen
der Zuwendungen bestimmt, fiihrt jedoch dazu, dass die Ergebnisse des Haushaltsjahres 2020

spater zu negativen Ausgleichsbetragen fur die Jahre 2022 und danach fiihren konnen. Auch

65 Vgl. § 1-2 COV19GewStAusglG.
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hier wirde sich die Krise erst zeitverzogert in den kommunalen Haushalten niederschlagen.
Positiv wirkt sich in der aktuellen Situation allerdings das hohe Gewicht der Schlusselzuwei-
sungen im kommunalen Finanzausgleich des Freistaates Sachsen aus.® Das Schliisselvertei-
lungssystem mit seinem regelbasierten Ansatz der horizontalen Verteilung ermoglicht einen

Ausgleich fiir Kommunen, die besonders stark von Steuerausfallen betroffen sind.®’

Daruber hinaus hat der Freistaat ein Sondervermogen zur Bewaltigung der wirtschaftlichen
Folgen der Corona-Pandemie aufgesetzt. Dieses wurde durch eine Kreditermachtigung
(6 Mrd. €), einen Tilgungsverzicht (75 Mio. €) und die Entnahme von 650 Mio. € aus der Haus-
haltsausgleichsriicklage gespeist. Der Freistaat will hierdurch die wirtschaftlichen Folgen
weiter abmildern. Die Zwecke des Fonds beschranken sich im Wesentlichen auf MaBnahmen
zur Starkung des Gesundheitswesens, zur Stabilisierung der sachsischen Wirtschaft, zur Un-
terstiitzung der sachsischen Kommunen und zur Aufrechterhaltung der Daseinsvorsorge des
Landes.®® Bis zum 31. Dezember 2020 sind knapp 1,5 Mrd. € an Hilfen gemaB § 2 (1) Sach-
sCorBG und 1,0 Mrd. € nach § 2 (2) SachsCorBG fur den Ausgleich von Steuermindereinnah-
men geflossen.®’ Dabei sind 1,8 Mrd. € iber gezogene Kreditermachtigungen finanziert wor-
den. Insgesamt plant der Freistaat nach Wirtschaftsplan knapp 5,5 Mrd. € der 6 Mrd. € ein-
gerdumten Kreditermachtigung bis Ende 2022 zu ziehen.” Der GroBteil der Mittel ist somit
bereits verplant. Deren Ruckzahlung hat spatestens innerhalb von acht Jahren mit jeweils
1/6 der aufgenommenen Darlehen zu erfolgen, wobei die Ruckzahlung 2023 zu beginnen
hat.”" Dies korrespondiert mit der Landesschuldenbremse, die eine Riickzahlung innerhalb
von acht Jahren vorsieht. Da jedoch in den ersten beiden Jahren, 2021 und 2022, keine
Ruckzahlungen erfolgen, bleiben sechs Jahre fur die vollstandige Riickzahlung des Fonds Ub-
rig. Der Freistaat Sachsen ist bezogen auf die Tilgungsfristen im Landervergleich besonders
restriktiv, wahrend die Mehrzahl der Lander weitaus langere Tilgungsfristen vorsehen.”
Hierzu kann erneut Abbildung 6 konsultiert werden. Werden die durchschnittlichen Finan-
zierungssalden zur Beurteilung herangezogen, ob die Tilgungsverpflichtungen haushalterisch
leistbar sind, so erscheint es zumindest zweifelhaft, ob allein durch Finanzierungsuber-

schusse die Tilgungsverpflichtungen geleistet werden konnen.

66 Dies ist nicht fiir alle Lander der Fall. Siehe Lenk, Hesse und Starke (2019a), S. 79.

67 Die Steuerkraft der Gemeinden (Umlagekraft der Landkreise) wird zur Bestimmung der Schliisselzuwei-
sungen verwendet, siehe § 6 (1) und § 11 (1) SachsFAG. Dabei existiert eine gewisse Zeitverzogerung,
da Steuereinnahmen aus den Vorjahren verwendet werden.

68 Vgl. § 2 SachsCorBG.

69 Vgl. Staatsministerium der Finanzen (2021), S. 3.

70 Vgl. Freistaat Sachsen (2021), S. 135.

7 Vgl. § 4 SachsCorBG.

7 So lasst sich beispielsweise der Bund 20 und NRW sogar 50 Jahre Zeit, um die aufgenommenen struktu-

rellen Schulden zu tilgen. Vgl. Hesse et al. (2020).
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Im Hinblick auf die Steuerschatzung vom Mai 2021 zeigt sich, dass fir die gemeindlichen
Steuereinnahmen ein tieferer und langerer Kriseneffekt eingetreten ist, als dies noch im
November 2020 beschrieben worden war. Dies bedeutet, dass die wirtschaftliche Erholungs-

phase fur die kommunale Ebene im Freistaat langer andauern wird als zunachst erwartet.

Abbildung 8: Regionalisierte Steuerschatzungen aus November 2020 und Mai 2021 im Ver-
gleich.
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Quelle: Regionalisierte Steuerschatzungen vom November 2020 und Mai 2021; Eigene Berechnungen; Eigene Ab-
bildung.

Fur 2020 wurde ein kommunaler Rettungsschirm in Hohe von insgesamt 750 Mio. € gespannt,
welcher zur Absicherung der Kommunalfinanzen in 2020 dienen sollte. Hierbei wurden rund
395 Mio. € aus dem Corona-Bewaltigungsfonds zum Ausgleich von Steuermindereinnahmen
Uber das sachsische Finanzausgleichsgesetz verteilt.”® Dariiber hinaus sollen insgesamt
147,5 Mio. € an Corona-indizierten Mehrausgaben gefordert werden, wobei die Mittel nach
dem Bevolkerungsschlissel des Sachsischen Finanzausgleichsgesetzes verteilt worden sind.
Zusatzlich erfolgte die Riickerstattung von Kitagebuhren in Hohe von 21,35 Mio. € aus dem
Sonderfonds. Fur 2021 und 2022 sind Zuweisungen aufgrund von Steuermindereinnahmen der
sachsischen Kommunen in Hohe von rund 60 Mio. € und 104 Mio. € geplant, die uUber das
Sondervermdgen ausgeglichen werden sollen.” Der fiir 2022 fallig werdende vorlaufige Ab-
rechnungsbetrag des Finanzausgleichsjahres 2020 in Hohe von rund 365 Mio. € wird zudem

nur zu 50 % angesetzt. Um den moglichen negativen Effekten entgegenzuwirken, haben sich

73 Vgl. Freistaat Sachsen (2021), S. 135.
74 Vgl. Freistaat Sachsen (2021), S. 86.
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die kommunalen Spitzenverbande und das sachsische Finanzministerium bereits auf eine Sta-
bilisierung des kommunalen Finanzausgleichs fuir 2021 und 2022 geeinigt.”® Dariiber hinaus
hat der Freistaat Sachsen die haushaltsrechtlichen Regelungen fiir 2020 unter dem Eindruck
der Corona-Pandemie flexibilisiert. So entfiel beispielsweise die Genehmigungspflicht fur die
Uberschreitung des Hochstbetrages der Kassenkredite. Aus der Kassenstatistik des Statisti-
schen Bundesamtes flir das Jahr 2020 ist jedoch ersichtlich, dass die Gesamtheit der Kom-
munen hiervon keinen Gebraucht gemacht hat, da der Finanzierungssaldo in den Kernhaus-
halten mit 447 Mio. € positiv ist.”®

Die finanziellen Folgen der Corona-Pandemie werden die Kommunen angesichts der be-
schriebenen Umstande eher in der mittleren Frist verstarkt zu spiren bekommen. Da der
Freistaat mit der Tilgung der aufgenommenen Kredite aus dem Corona-Bewaltigungsfonds ab
dem Jahr 2023 beginnen mochte, scheint eine negative Folgewirkung auf den Erholungspro-
zess der Kommunen im Freistaat wahrscheinlich. Sollte die Ruckkehr der Steuereinnahmen
zum Vorkrisenniveau langer als bisher gedacht andauern, fallt die verzogerte Erholung mit

einer restriktiven Fiskalpolitik auf Landesebene zusammen.

Da die freiwillige Aufgabenerbringung nur rund 10 % der Ausgaben sachsischer Kommunen
ausmachen (vor allem Kultur, Sport, Wirtschaftsforderung und Tourismus) liegt es auf der
Hand, dass kurzfristige Einsparungen im dispositiven Bereich der Aufgabenerfiillung nicht
ausreichen werden, um die iibrigen Einnahmenverluste zu kompensieren. Die Ubernahme
von zusatzlichen 25 Prozentpunkten bei den Kosten der Unterkunft durch den Bund sind

demnach uberaus positiv zu bewerten, um die kommunale Ausgabensituation zu entlasten.

Dennoch ist fraglich, ob diese Manahmen ausreichen werden, um die sachsischen Kommu-
nen durch die Krise zu fuhren. Viele Kommunen werden nicht umhinkommen, ihre Aufgaben
starker als bisher geplant durch Kreditaufnahme zu finanzieren. Dies wird insbesondere fir
Investitionen der Fall sein, aber auch die Aufnahme von Kassenkrediten zur Uberbriickung
laufender Ausgaben wird sich in vielen Fallen nicht vermeiden lassen. Bisher hat sich dies
allerdings noch nicht in der Schuldenentwicklung der Kommunen gezeigt. Die Kompensati-
onsmalBnahmen des Bundes und des Freistaates haben dazu gefiihrt, dass die Bereinigten
Gesamteinnahmen der sachsischen Kommunen nicht gesunken, sondern sogar um 1,7 % ge-
stiegen sind.”” Entsprechend konnte auch das geplante Investitionsvolumen weitgehend er-
halten werden. Erst nach dem Auslaufen der KrisenmaBBnahmen ab 2022 werden die Zeiten

fur die Kommunen schwieriger.

g Vgl. Sachsisches Staatsministerium der Finanzen (2020).
76 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021).
7 Vgl. Statistisches Bundesamt (2020a).
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Insbesondere vor dem Hintergrund der Tilgungsverpflichtungen, die der Freistaat ab 2023 zu
leisten hat, bleibt fraglich, wie die korrespondierenden Uberschiisse im Landeshaushalt er-
wirtschaftet werden sollen. Die Tilgungsverpflichtungen belaufen sich nach der Planung auf
durchschnittlich 1 Mrd. € pro Jahr, wohingegen der durchschnittliche Finanzierungsuber-
schuss des Freistaates von 2014 bis 2019 jahrlich rund 332,4 Mio. € betrug.”® Dies zeigt, dass
die durchschnittlichen Finanzierungsuberschisse der vergangenen ,guten Jahre‘ nicht aus-
reichen werden, um den Tilgungsverpflichtungen vollstandig nachzukommen. Aus dem Haus-
haltsvollzug ist bekannt, dass sich durch die bereits realisierte Kreditaufnahme des Corona-
Bewaltigungsfonds fur 2020 bisher eine jahrliche Tilgungsverpflichtung von rund 293 Mio. €

t.”” Dem sind die zusatzlichen Tilgungsverpflichtungen, die durch die Jahre

akkumuliert ha
2021 und 2022 entstehen werden, hinzuzurechnen. Dies wird negative Auswirkungen auf die
kommunale Ebene haben, sofern der Freistaat Ausgaben- und Mittelkiirzungen zur (partiel-
len) Finanzierung der Tilgungsverpflichtungen beschlieBen wiirde. Fiir die Kommunen stun-
den neben dem kommunalen Finanzausgleich auch die Fachférderprogramme und Zweckzu-
weisungen zur laufenden Aufgabenerflillung zur Disposition. Als Alternative zu Ausgabenkiir-
zungen und moglichen Riicklagenentnahmen steht auch eine Tilgungsstreckung zur Diskus-
sion, die jedoch mit einer 2/3-Mehrheit (Anderung der Landesverfassung) im Landtag be-
schlossen werden musste. Daher ist davon auszugehen, dass mit dem Beginn der Tilgung die
Rolle der Kommunen und deren Beitrag zur Rickfiihrung der aufgenommenen Kredite exten-

siv diskutiert werden durfte.

78 Ergebnisse der Kassenstatistik (Kernhaushalt). Selbst bei einer geringeren Kreditaufnahme von 3,9 Mrd.
Euro belauft sich die jahrliche Tilgungsverpflichtung noch auf 650 Mio. Euro pro Jahr.
I Vgl. Staatsministerium der Finanzen (2021), S. 5.
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8 Schlussbemerkungen

Der systemisch exogene Schock der Corona-Pandemie traf den offentlichen Gesamthaushalt
in einer guten Ausgangslage. Die bestehenden Verflechtungen im foderalen System ermog-
lichten es trotz einbrechender Steuereinnahmen gesamtwirtschaftlich stabilisierende MaB-
nahmen einzuleiten und fiskalische Antworten auf sich abzeichnende finanzpolitische Prob-
lemlagen zu finden. Insbesondere der Bund nimmt hierbei eine starke Stellung ein, was sich
erstens in einer breiten Anzahl an stabilisierenden MaBnahmen ausdruckt und zweitens in
MaBnahmen zur Sicherung der staatsinternen Effizienz ausdriickt. Auf Ebene der Lander be-
stehen sehr unterschiedlichen MaBnahmen, die starker strukturelle und wachstumsorien-
tierte MaBnahmen umfassen. Hierdurch profitieren die Kommunen in besonderer Weise, was
sich durch die guten Kassenergebnissen fir das Jahr 2020 bestatigen lasst. Jedoch zeichnet
sich der lange Schatten der Pandemie - in Form eines starken Anstiegs des 6ffentlichen Schul-
denstands - bereits jetzt in den offentlichen Haushalten ab: Die Auswirkungen auf die of-
fentlichen Haushalte werden den fiskalischen Spielraum der 2020er in erheblichem MaBe
beeintrachtigen. Falls sich hierzu erganzend die bisher positiven Rahmenbedingungen, wie
Zinsniveau und hohes Beschaftigungsniveau, eintriibben, konnen die Auswirkungen der
Corona-Pandemie einen dauerhaften Muhlstein um den Hals des offentlichen Gesamthauhalts
darstellen. Auch auf die Kommunen, die bisher relativ gut durch die Krise gekommen sind,

werden absehbar schwierigere Zeiten zukommen.

Die Betrachtungen zu den Nachtragshaushalten, Sondervermogen und Haushaltsbegleitge-
setzen zeigen, dass ein sehr heterogenes Bild vorliegt. Die Flachenlander weisen nicht nur
unterschiedliche Ausgangsvoraussetzungen fir die Bewaltigung der fiskalischen Folgen der
Corona Pandemie auf, sondern lassen die Mittel auch unterschiedlichen Zweckbestimmungen
zuflieBen. Einige Lander nutzen die Gelegenheit zur Durchsetzung strukturpolitischer Bestre-
bungen. Da die MaBnahmen derzeit noch in der Durchfuhrungsphase sind, kann allein auf
Grundlage der gegenwartig verfugbaren Dokumente keine abschlieBRende Aussage getroffen
werden, inwiefern kommunale Investitionen effektiv gestarkt werden. Der Wille der Landes-

gesetzgeber hierzu ist allerdings erkennbar.

Aus Sicht der Kommunen ist neben dem krisenbedingten Ersatz der Gewerbesteuerausfalle
vor allem die dauerhafte Erhohung des KdU-Bundesanteils hervorzuheben. Hiermit wird der
naheliegende Verdrangungseffekt zwischen kommunalen Sozialausgaben und Investitions-
sowie InstandhaltungsmaBnahmen sowohl in der Krise als auch in der nachfolgenden Erho-

lungsphase aufgelost.
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Die langerfristigen fiskalischen Belastungen fur Bund, Lander und Gemeinden werden sich
erst mit Beginn der Tilgungsperioden mit Genauigkeit bestimmen lassen, da wirtschaftliche
Entwicklung und respektive die Entwicklung der Einnahmepositionen der Lander mafgebli-
chen Einfluss auf die Tilgungsbelastungen haben werden. Dennoch zeigt sich vor dem Hin-
tergrund der Einwohner- und Haushaltsvolumengewichtung, dass Lander, wie etwa Hessen
und Nordrhein-Westfalen, aber auch Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen mit weitrei-
chenderen Tilgungsanforderungen konfrontiert sein werden, als dies fur Sachsen-Anhalt, das
Saarland und Brandenburg der Fall ist. Immerhin erscheint klar, dass die Lander in den kom-
menden Jahren und Jahrzehnten einen strukturellen Haushaltsiiberschuss praktisch fest ein-

planen mussen.

Der strukturelle Charakter darf dabei jedoch nicht die konjunkturellen Verschuldungsmog-
lichkeiten einschranken. Einen Ansatzpunkt konnte die Landesverfassung von Rheinland-
Pfalz geben, die von einer konjunkturgerechten Tilgung spricht.® Diese antizyklische Vorge-
hensweise konnte auch flir andere Bundeslander einen Modellcharakter haben, da die Erfil-
lung der Tilgungsanforderungen erleichtert wirde. Eine langfristige Streckung der Tilgungs-
verpflichtungen erscheint vor den weitreichenden transformatorischen Herausforderungen,
mit denen sich die offentliche Hand und die Wirtschaft konfrontiert sehen, als das Mittel der
Wahl. Dem damit verknipften Gegenargument der Generationengerechtigkeit kann entge-
gengestellt werden, dass auch zukiinftige Generationen an einem wirtschaftlich stabilen Um-

feld partizipieren werden.

80 Vgl. Art. 117 (1) LV.
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