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Vorwort

Kommunen als attraktive Lebens- und Wirtschaftsorte starken

Die Kommunen erfiillen die Aufgaben der 6rtlichen Gemeinschaft. Um die dafiir erforderli-
chen Ausgaben leisten zu kdnnen, ist eine hinreichende Finanzausstattung nétig. Hieran
fehlt es in den letzten Jahren zunehmend. Nach einem Finanzierungsdefizit bei den deut-
schen Kommunen von lber 24 Milliarden Euro im Jahr 2024 ist der Fehlbetrag 2025 auf
mehr als 30 Milliarden Euro angewachsen. Trotz guter wirtschaftlicher Lage ist auch der
Freistaat Bayern von dieser Entwicklung nicht verschont geblieben.

Das vorliegende Papier informiert Gber die Finanzsituation in den Kommunen. Es erldutert
die Funktionsweisen der kommunalen Finanzierung, ihre Problempunkte sowie die finanzi-
ellen Zuwendungen von Bund und Land und nennt mégliche Handlungsoptionen.

Wir missen alles tun, um die bayerischen Kommunen fiir Bewohner und Unternehmen als
attraktive Wohn-, Produktions- und Ansiedlungsorte zu erhalten und zu starken. Im kom-
munalen Finanzausgleich hat der Freistaat den Kommunen fiir das Jahr 2026 mit fast 13
Milliarden Euro einen erfreulich groRen Betrag zur Verfligung gestellt. Dazu kommen Mit-
tel aus dem Sondervermdgen Infrastruktur in Hohe von 3,9 Milliarden Euro. Das ist ein ge-
waltiges Plus fiir die Investitionstatigkeit der Kommunen. Der damit verbundene Auftrags-
schub wird der Wirtschaft in Bayern zu Gute kommen.

Bertram Brossardt
26. Januar 2026
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1 Die Bedeutung starker Kommunalfinanzen

Attraktive Standortbedingungen sind unverzichtbar

Sowohl in der aktuellen 6ffentlichen Berichterstattung als auch in der politischen Diskus-
sion nehmen der Status, aber ebenso die Entwicklung der kommunalen Finanzen in
Deutschland eine bedeutende Rolle ein. Gleiches ist zu erwarten, wenn der Blick auf den
bevorstehenden Kommunalwahlkampf in Bayern féllt. In der Vergangenheit fiihrte die
gute wirtschaftliche Lage in Bayern grundsatzlich auch zu einer — gemessen an den ande-
ren deutschen Landern — Giberdurchschnittlichen Finanzausstattung der bayerischen Kom-
munen, was sich zum Beispiel auch an den hohen Investitionsausgaben der bayerischen
Stadte, Gemeinden, Landkreise und Bezirke manifestierte. Die jlingsten Auswertungen der
Finanzdaten zeigen allerdings, dass die Entwicklung der Kommunalfinanzen auch in Bayern
besonderes Augenmerk bedarf.

Fir das Haushaltsjahr 2024 haben die kommunalen Bundesspitzenverbdnde ein Defizit von
mehr als 24 Milliarden Euro fir die ca. 11.000 Gemeinden, Stadte, Landkreise und Bezirke
ermittelt. Als Hauptursache werden in Fachkreisen die signifikant ansteigenden Ausgaben
identifiziert, die deutlich starker anwachsen als die entsprechenden Einnahmen®. Um den
Uberhang der Ausgaben gegeniiber den Einnahmen decken zu kénnen, miissen die Kom-
munen entweder eine Kiirzung bei den Investitionen, den Ausgaben fir die freiwilligen
Leistungen in Kauf nehmen oder ihre finanziellen Riicklagen einsetzen bzw. eine hohere
Verschuldung akzeptieren.

Ziel dieses Papiers ist es, die Entwicklung und den Status der kommunalen Finanzsituation
aus fachlicher Neutralitat aufzuzeigen, die Mechanismen der kommunalen Finanzierung
und ihre Problempunkte zu erldutern sowie die Bedeutung der finanziellen Zuwendungen
von Bund und Land fiir die kommunale Finanzsituation zu klaren. Abschliefend sollen rea-
listische Einflussmoglichkeiten bzw. Entwicklungstendenzen fiir die Kommunalfinanzen
auch unter Beriicksichtigung denkbarer Auswirkungen der jiingeren Gesetzgebung aufge-
zeigt werden.

Die Ausarbeitung beruht auf einer Dokumentenanalyse, wobei neben einschlagigen Fach-
publikationen unter anderem des Deutschen und Bayerischen Stadtetags, des Deutschen
Landkreistags, der Bertelsmann Stiftung und der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW)
auch die einschlagigen Vorlesungsunterlagen der Hochschule fiir den 6ffentlichen Dienst in
Hof eingeflossen sind.
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2 Die Situation der Kommunalfinanzen

Die kommunalen Einnahmen flieBen aus verschiedenen Quellen

2.1 Funktionsweise der Kommunalfinanzen

Das Finanzwesen der Gemeinden und Gemeindeverbande (Landkreise und Bezirke) ist Teil
der offentlichen Finanzwirtschaft und folgt der Logik der 6ffentlichen Finanzen. Als grund-
legenden Ansatz zeigt die Literatur dazu folgende Abfolge?:

Aufgaben Ressourcenbereitstellung Ressourceneinsatz

In der Konsequenz werden zunachst die fir die Aufgabenerfillung zu erwartenden Ausga-
ben ermittelt (Bedarfsdeckung), fiir die sodann entsprechende Einnahmen zur Bewirt-
schaftung in den Haushalten beschafft werden missen. GemaR Art. 22 Abs.2 Satz 1 der
Bayerischen Gemeindeordnung (GO) haben die Gemeinden das Recht, ihr Finanzwesen im
Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen selbst (das heillt eigenverantwortlich und unbe-
einflusst von Dritten) zu regeln. Dazu kdnnen sie durch die gesetzlich in der GO festge-
schriebene Abgabenhoheit Zwangseinnahmen in Form Steuern, Geblihren und Beitragen
erheben. Vor allem die Ertragshoheit tiber die Gemeindesteuern (Gewerbesteuer, Grund-
steuer)? ist ein wichtiger Baustein der kommunalen Finanzhoheit. Die Summe der (ber die-
sen Weg erhobenen Einnahmen kann aber bei weitem den kommunalen Ausgabenbedarf
nicht decken.

Daher erhalten die Kommunen Anteile des Aufkommens der Einkommen- und der Umsatz-
steuer sowohl unmittelbar kraft Bundesrechts (,,eigene Steuereinnahmen” #) als auch im
Zuge des kommunalen Finanzausgleichs liber den sogenannten allgemeinen Steuerver-
bund vom Freistaat Bayern. Gemal Art. 22 Abs. 3 GO hat der Freistaat den Gemeinden zur
Erfillung ihrer Aufgaben weitere Mittel im Rahmen des Staatshaushalts zuzuweisen, ohne
allerdings die exakte Hohe im Gesetz zu quantifizieren. Im kommunalen Finanzausgleich
konnte fir das Jahr 2026 ein Volumen von fast 13 Milliarden Euro verhandelt werden, die
der Freistaat den Kommunen zur Verfiigung stellt. Teil dieses Finanzausgleichs sind auch
Bedarfszuweisungen und Stabilisierungshilfen, die Kommunen mit besonderer finanzieller
Schieflage als gezielte Unterstiitzung erhalten.

Ein Schema zu den Finanzbeziehungen zwischen dem Freistaat Bayern und den bayeri-
schen Kommunen findet sich in der Anlage 1. Hier sind auch die fiir die Kommunalfinanzen
bedeutsamen interkommunalen Umlagen zu den Landkreisen bzw. den Bezirken darge-
stellt. Das Umlagesystem bewirkt, dass kreisangehorige Gemeinden einen (nicht unerhebli-
chen) Anteil ihrer Einnahmen zur Finanzierung des Bedarfs der Landkreise bzw. die Land-
kreise und kreisfreien Stadte wiederum einen Anteil zur Finanzierung der Bezirke abgeben
miussen. Die zunehmende Ausgabenbelastung im Sozialbereich verscharft die Problematik
weiter.
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2.2 Struktur der Kommunalfinanzen in Deutschland 2024

Auf der Basis der Rechnungsergebnisse des Haushaltsjahres 2024 kdnnen die kommunalen
Finanzen deutschlandweit (ohne die drei Stadtstaaten und ohne besondere Finanzierungs-
vorgange wie insbesondere Schuldenaufnahmen und -tilgungen, Riicklagenentnahmen
und -zuflihrungen, Deckung von Fehlbetrdagen aus Vorjahren und ohne die kommunalen
Krankenhiuser) wie in der folgenden Abbildung dargestellt kategorisiert werden>:

Abbildung 1
Kommunale Gesamteinnahmen in Deutschland 2024:

338,45 Milliarden Euro (Flachenlander)

Sonstige Gewerbesteuer
Grundsteuern (netto)

Einnahmen
- _ 11% 4% 19% Einkommensteuer
Investitionszuwei _ b anteil
sungenvon 14%
Land/Bund... :

Laufende .
Zuweisungen von Umsatzsteueranteil
Land/ Bund Gebiihren 2%
38% 7%

Quelle: Eigene Darstellung, basierend auf den Daten der Bundesvereinigung der kommunalen

Spitzenverbande, vgl. auch Anlage 2




Information | Januar 2026
B vow ' 4

Situation und Entwicklung der Kommunalfinanzen in Bayern

Die Situation der Kommunalfinanzen

Abbildung 2
Kommunale Gesamtausgaben in Deutschland 2024:
362,74 Milliarden Euro (Flachenlander)

Sonstige Ausgaben

19% Personal
(+]

Erwerbvon 24%
Sachvermdogen
3%

Baumalnahmen -
10%

Sachaufwand
20%

Zinsen
1%

Soziale Leistungen
23%

Quelle: Eigene Darstellung, basierend auf den Daten der Bundesvereinigung der kommunalen
Spitzenverbande, vgl. auch Anlage 2

Daraus lassen sich im Bundesdurchschnitt folgende maRgebliche Schlussfolgerungen ablei-

ten:

— Bei den Einnahmepositionen dominieren die Steuern (knapp 40 Prozent®) sowie die
staatlichen Zuweisungen (liber 42 Prozent’, wovon der weit iiberwiegende Anteil auf
allgemeine bzw. laufende, das heilt nicht investitionsbezogene oder zweckgebundene
Fordermittel entfallt). Bei den Steuereinnahmen sind betragsmaRig die durch den ge-
meindlichen Hebesatz beeinflussbare Gewerbesteuer sowie die nicht von der Ge-
meinde direkt beeinflussbare Einkommensteuerbeteiligung die wichtigsten Einnahme-
quellen.

— Bedeutsamste Ausgabeposten fiir die Kommunen sind die Personalkosten (ca. 24 Pro-
zent), die Sozialtransferausgaben (ca. 23 Prozent) und die Sachaufwandsposten (ca. 20
Prozent).

— Die Investitionen machen mit einem Anteil von ca. 12,5 Prozent der Gesamtausgaben
im Vergleich zu den konsumtiven Positionen einen vergleichsweisen geringen Anteil
aus.

Zusammenfassend zeigt sich auf der Einnahmenseite eine hohe Abhangigkeit der Kommu-
nalfinanzen von staatlichen Transferzahlungen sowie hinsichtlich des Steueraufkommens
von der gesamtwirtschaftlichen Lage. Daneben ist auf der Ausgabenseite die Handlungs-
freiheit der kommunalen Entscheider bei der Mittelverwendung stark eingeschrankt. Zum
einen ist ein nicht unerheblicher Anteil der Ausgaben durch gesetzlich zugewiesene Pflicht-
aufgaben und die dafiir notwendigen Personalressourcen bedingt, zum anderen sind vor
allem die Personalausgaben im 6ffentlichen Sektor — abgesehen von der ,richtigen” Perso-
nalbemessung - durch die Besonderheiten des 6ffentlichen Tarifsystems bzw. der Beam-
tenbesoldung nur bedingt beeinflussbar.
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2.3 Analyse der kommunalen Finanzsituation in Bayern

Ahnliche Ergebnisse zur Struktur der Kommunalfinanzen zeigen sich auch in den kiirzlich
erschienenen Ausflihrungen des Kommunalen Finanzreports 2025 der Bertelsmann Stif-
tung. Die Studie belegt, dass sich letztmalig im Jahr 2022 bei den Kommunalfinanzen ein
Einnahmeniiberschuss von bundesweit 2,6 Milliarden Euro ergeben hatte. Bereits 2023
zeigte die Rechnungsstatistik einen Ausgabeniiberschuss von 6,8 Milliarden Euro, im Jahr
2024 betrug dieser inklusive der drei Stadtstaaten 24,8 Milliarden Euro. Fir das letzte Jahr
errechnet sich zwar ein Anstieg der Gesamteinnahmen um erfreuliche 5,0 Prozent, die
Ausgaben stiegen aber mit 9,9 Prozent deutlicher®.

Flir die bayerischen Kommunen ergibt sich 2024 als Differenz der Gesamteinnahmen und
Gesamtausgaben ein negativer Saldo in H6he von 5,2 Milliarden Euro. Gegenliber dem
Vorjahr 2023 markiert der Wert aus 2024 beinahe eine Verdoppelung. GemaR der Studie
entspricht die Entwicklung der Finanzierungssaldos im traditionell wirtschaftsstarken Frei-
staat Bayern durchaus dem bundesweiten Trend, allerdings (ebenso wie in Hessen) beson-
ders stark ausgepragt. Der Jahresbericht 2024 des Bayerischen Landesamts fiir Statistik be-
statigt die Dimension des Finanzierungssaldos und dessen Entwicklung®.

Abbildung 3
Entwicklung des Finanzierungssaldos bayerischer Kommunen in den letzten
10 Jahren (in Mio. Euro)
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Quelle: Eigene Darstellung, basierend auf den Daten des Kommunalen Finanzreports 2025
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Der aktuelle Bericht der Bertelsmann Stiftung beleuchtet zur Ursachenforschung verschie-
dene Indikatoren, die das Entstehen dieses Saldos verstandlich machen sollen. Er zeigt zu-
nachst, dass die kommunalen Steuereinnahmen infolge der schwachen Konjunkturdaten
im Jahr 2024 gegeniiber dem Vorjahr stagnierten. Auf der Einnahmenseite ist aus bayeri-
scher Sicht mit dem Blick auf die unterschiedliche Wirtschaftskraft der Regionen positiv zu
vermerken, dass bayerische Stadte und Landkreise bei der regionalen Verteilung der Steu-
ereinnahmen im Bundesvergleich sehr gut vertreten sind'°. Bei der Bedeutung der Zuwei-
sungen von Bund und Land ergibt sich fiir die bayerischen Kommunen 2024 ein Wert von
34 Prozent der Gesamteinnahmen. Dieser Wert verdeutlicht die grofRe Abhangigkeit auch
der bayerischen Kommunalfinanzen von den staatlichen Zuweisungen der Bundes- bzw.
Staatsregierung. An erster Stelle ist hier der Einfluss des bayerischen kommunalen Finanz-
ausgleichs zu nennen.

Auf der Ausgabenseite zeigt sich flr das letzte Haushaltsjahr ein ,ungebremstes Wachs-
tum der wichtigsten Ausgabearten wie Personal, Sachaufwand oder Soziales“!?. Insgesamt
wuchsen die kommunalen Ausgaben allein 2024 um 10 Prozent. Innerhalb der letzten bei-
den Jahre sind nach der Bertelsmann-Studie die Personalausgaben um (ber 23 Prozent ge-
stiegen. Als Griinde hierfiir werden gleichermaRen ein Stellenwachstum?? sowie ein Zu-
wachs des Gehaltsniveaus durch hohe Tarifabschlisse benannt. In Bayern betragen die
Personalausgaben 2024, dhnlich wie im Bundesdurchschnitt, 26 Prozent der Gesamtausga-
ben, bei den Personalausgaben je Einwohner liegen die bayerischen Kommunen mit 1.238
Euro/EW aber unter dem Bundesschnitt!3. Die Sachkosten in den Kommunen (sichlicher
Verwaltungs- und Betriebs-aufwand wie z.B. die Unterhaltung und Bewirtschaftung der
Gebaude, die Betriebsausgaben fiir die Dienstfahrzeuge oder der Aufwand fiir bezogene
Dienstleistungen) nahmen um mehr als ein Viertel in zwei Jahren zu!?.

Auch die Sozialausgaben stiegen bundesweit innerhalb von zwei Jahren sprunghaft um ein
Viertel auf jetzt 85 Milliarden Euro, wovon auf Bayern ein Anteil von mehr als elf Milliar-
den Euro entfillt®. Zu den kommunal zu tragenden Sozialleistungen gehéren (nach ihrer
finanziellen Bedeutung sortiert) die Kinder- und Jugendhilfe, die (eigentliche) Sozialhilfe
nach dem SGB XlI, die Eingliederungshilfen fiir Menschen mit Behinderung, die Grundsi-
cherung fur Erwerbslose und die Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz?®. Zur
Ermittlung der kommunalen (Netto-)Belastung mussen die staatlichen Kostenerstattungen
gegengerechnet werden, die abhdngig von der Hilfeart stark variieren'’. Der Bereich des
Asylbewerberleistungsgesetzes sowie die Grundsicherung fir Erwerbslose weisen dabei
die hochsten prozentualen Erstattungsquoten bei den Geldleistungen auf. Auffallig ist,
dass die Kostenerstattung an die Kommunen fiir das eingesetzte Personal oder fiir Sach-
mittel deutlich geringer ausfallt, was Kommunen einerseits wegen der Ausgabenrelevanz,
andererseits aber auch wegen des Fachkraftemangels im Sozialbereich belastet.

Im bundesweiten Vergleich erreicht Bayern mit 842 Euro je Einwohner bei den Sozialaus-
gaben (brutto) einen erfreulich unterdurchschnittlichen Wert (Flachenldnder: 1.086 Euro/
Einwohner), wobei die Aufgabenzustandigkeit der Kommunen im Sozialbereich je nach
Bundesland wiederum unterschiedlich geregelt ist*é,
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Ebenfalls starke Abweichungen zeigen sich im bundesweiten Vergleich bei den kommuna-
len Ausgaben fiir Investitionen. Das kommunale Haushaltsrecht definiert den Investitions-
begriff mit ,Ausgaben fiir die Veranderung des Anlagevermogens” (vor allem Sachinvestiti-
onen, das heillit BaumaRnahmen, Grunderwerb sowie die Beschaffung von beweglichen
Vermogensgegenstdnden). Laut Statistischem Bundesamt sind die Ausgaben fiir Sachinves-
titionen nominell im Jahr 2024 um 13 Prozent gegeniliber dem Vorjahr gewachsen. Die
bayerischen Kommunen belegen bei den Ausgaben fiir Sachinvestitionen pro Einwohner
aufgrund der hohen Standortqualitat und wirtschaftlichen Dynamik im Bundesvergleich
mit groRem Abstand den Spitzenplatz!®. Dies untermauert auch unter Beriicksichtigung
des Grades der kommunalen Verschuldung die vergleichsweise solide Finanzausstattung
bayerischer Kommunen. Der oben angesprochene liberproportionale Einbruch im kommu-
nalen Finanzierungssaldo markiert im erfolgsverwdéhnten Bayern moglicherweise einen
Wendepunkt fir die kommenden Jahre.

Zudem dirfen starke regionale Disparitaten in Bayern nicht vergessen werden (Ballungs-
raume vs. strukturschwache Gebiete). Gerade in finanziell schwécheren Landesteilen
hangt die kommunale Investitionsbereitschaft untrennbar von entsprechend hohen Inves-
titionsforderzusagen des Freistaats Bayern ab. Dies gilt sowohl fiir Einrichtungen im Be-
reich der Pflichtaufgaben (z.B. Schultrageraufgaben) bzw. umso mehr bei den freiwilligen
Aufgaben (z.B. Schwimmbadsanierungen, Kultureinrichtungen) als auch bei Projekten zur
Bewaltigung des Strukturwandels (z.B. Nachnutzung von Industriebrachen oder Leerstan-
den in den Innenstddten) oder der Energiewende bzw. Klimaneutralitat.

Schlielllich ist neben den festgestellten Aktivitdten im investiven Bereich der in der 6ffent-
lichen Diskussion ebenfalls wahrnehmbare Investitionsstau im 6ffentlichen Sektor anzu-
sprechen. Das jahrlich durchgefiihrte KfW- Difu- Kommunalpanel zeigt fiir 2024 bei der Be-
fragung der Finanzverwaltungen in den 11.000 Kommunen in Deutschland einen wahrge-
nommenen Investitionsriickstand von 215,7 Milliarden Euro — und damit fast 16 Prozent
mehr im Vergleich zum Vorjahr?°,

Nach der finanziellen Bedeutung betrifft der kommunale Investitionsriickstau bei der Top
drei Auswertung die Schulgebaude, die StraBen- und Verkehrsinfrastruktur sowie die
Brand- und Katastrophenschutzinfrastruktur. Das Panel macht fir den starken Anstieg bei
den Schulgebauden auch den gesetzlichen Anspruch auf Ganztagsbetreuung ab dem Jahr
2026 fur Kinder im Grundschulalter verantwortlich. Nur 24 Prozent der antwortenden
Kommunen gehen davon aus, dass der Investitionsstau mittelfristig wieder aufgeldst wer-
den kann. Damit korrespondierend wird in den Kdmmereien die finanzielle Entwicklung im
Jahr 2025 sowie auch in den folgenden fiinf Jahren sorgenvoll pessimistisch erwartet??.

Ein weiterer Indikator fir die kommunale Finanzsituation ist die Zinsbelastung aus der vor-
handenen Verschuldung. Aufgrund der glinstigen Situation durch die Nullzinspolitik der
EZB bis zum Jahr 2022 und die nahezu flachendeckende Reduzierung der kommunalen
Schulden infolge der finanzstarken Jahre 2015 bis 2019 wurden die Zinsausgaben in den
letzten 10 Jahren merklich reduziert. Seit der Zinswende stiegen die Zinsausgaben binnen
2 Jahren von 2,2 Milliarden wieder auf 3,7 Milliarden Euro. Zwar ist die Zinsausgabenquote
mit durchschnittlich weniger als einem Prozent an den Gesamtausgaben?? aktuell nicht
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beunruhigend, was sich aber bei der von den Kdmmereien befiirchteten Entwicklung der

Kommunalfinanzen und damit auch der kommunalen Verschuldung leicht andern kdonnte.
Nachfolgend zu den Zinsausgaben weist der kommunale Finanzreport auch einen Anstieg
des kalkulatorischen Zinssatzes 2024 fiir den Einsatz des betriebsnotwendigen Kapitals in

kommunalen Einrichtungen auf durchschnittlich 2,2 Prozent aus.

In unmittelbarem Zusammenhang mit der Zinsbelastung ist ein Blick auf die kommunale
Verschuldungssituation geboten. Haushaltsrechtlich beinhalten die Kommunalgesetze seit
langem eine kommunale Schuldenbremse: der Gesamtbetrag der jahrlichen Kreditaufnah-
men ist durch den Gesamtbetrag der kommunalen Investitionsausgaben ,,gedeckelt“?3.
Ferner bedarf jede Kreditaufnahme einer Genehmigung, weshalb die staatlichen Rechts-
aufsichtsbehoérden zumindest auf die Verschuldungssituation der Gemeinden, Stadte,
Landkreise und Bezirke einwirken konnen. Von den (langfristigen) Investitionskrediten zu
unterscheiden sind (kurzfristige) Kassenkredite zur Uberbriickung von Liquidititsengpas-
sen?*, Der Kommunale Finanzreport weist einen moderaten Anteil der kommunalen Ver-
schuldung an der gesamten 6ffentlichen Verschuldung mit aktuell 6,7 Prozent aus?>.

Bei Betrachtung der kommunalen Verschuldungssituation in Bayern liegt das AusmaR der
Verschuldung zum Ende des Jahres 2024 weiterhin unterhalb des bundesdeutschen Mittel-
wertes und ebenso noch niedriger als vor zehn Jahren. Beim Blick auf die Kassenkreditver-
schuldung haben diese fiir bayerische Kommunen erfreulicherweise kaum Relevanz, wah-
rend bundesweit im letzten Jahr die Kassenkredite einen Anteil von 19 Prozent der kom-
munalen Verschuldung ausmachten?®.

Zusammenfassend zeigt sich im Jahr 2024 zwar der negative Entwicklungstrend fir die
bayerischen Kommunen deutlicher, bedingt durch die merklich bessere Ausgangssituation
stellt sich die durchschnittliche Finanzlage der bayerischen Kommunen aber bei weitem
weniger beunruhigend als in anderen Bundeslandern dar.

2.4 Auswirkungen der aktuellen Gesetzgebung

Aufgrund der eingetriibten konjunkturellen Situation in Deutschland wurden in den letzten
zwei Jahren mehrere Gesetzesvorhaben auf den Weg gebracht, welche die Steuereinnah-
men auch der Kommunen beeinflussen. Neben dem Gesetz zur Starkung von Wachstums-
chancen, Investitionen und Innovation sowie Steuervereinfachung und Steuerfairness vom
27. Marz 2024 ist das Steuerfortentwicklungsgesetz vom 30. Dezember 2024 zu nennen. In
beiden Fallen ist auch mit Dampfungseffekten bei den Steuereinnahmen der Kommunen
zu rechnen.

Ferner ist das ,,Gesetz fiir ein steuerliches Investitionssofortprogramm zur Starkung des
Wirtschaftsstandorts Deutschland” der Bundesregierung vom 19. Juli 2025 anzufiihren. Zu-
mindest gibt es eine Verstandigung zwischen Bund und Landern, dass der Bund die durch
das Gesetz bewirkten Steuerausfalle der Kommunen befristet bis 2029 vollstandig tber-
nimmt.
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Entlastend fir die Kommunen wird nach der entsprechenden Grundgesetzanderung im
Marz 2025 das Gesetz zur Errichtung eines Sondervermogens Infrastruktur und Klimaneut-
ralitat wirken, welches einen Anteil von 100 Milliarden Euro fir Investitionen der Lander
und Kommunen (in den nachsten 12 Jahren) vorsieht. Nach dem Koénigsteiner Schlissel er-
hélt Bayern davon einen Anteil von 15,6 Milliarden Euro. Seit dem Spitzengesprach zum
kommunalen Finanzausgleich 2026 ist klar, dass der Freistaat — neben dem um 846 Millio-
nen Euro héheren Finanzausgleichsvolumen —im Jahr 2026 weitere 3,9 Milliarden Euro an
die bayerischen Kommunen fiir investive Zwecke weiterreichen wird?’.

Die neu geschaffenen Ausnahmen von der Schuldenbremse im Grundgesetz sind auch im
Zusammenhang mit der Einhaltung der Europaischen Fiskalregeln zu sehen. Zur Wahrung
der gesamtstaatlichen Haushaltsdisziplin im Rahmen der Europaischen Wirtschaft- und
Wahrungsunion fordert § 51 HGrG eine Koordination der Haushalts- und Finanzplanungen
aller 6ffentlichen Ebenen. Der dafiir zustandige Stabilitdtsrat mahnt beispielsweise in sei-
ner Sitzung im Oktober 2025 eine Prifung der Haushaltsplanungen sowie Konsolidierungs-
maRnahmen auf allen Ebenen an?®. Wenn die Verschuldung auf Bundes- und Landesebene
steigt, werden die Moglichkeiten zur Neuverschuldung bei Kommunen begrenzt sein mis-
sen. Derzeit fehlen aber konkrete Grenzwerte, die dies z.B. auch fur die Rechtsaufsichtsbe-
horden quantifizierbar machen.
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3 Handlungsoptionen / Gestaltungsmoglich-
keiten

Eine Kombination von Losungswegen verspricht Erfolg

Die dargestellte Finanzsituation sowie die gesetzlichen Rahmenbedingungen im Umfeld
lassen abschlieRend die Frage zu, welche Handlungs- bzw. Gestaltungsoptionen die Kom-
munen zukinftig angesichts des identifizierten Ausgabeniiberhangs haben. Vorweg ist an-
zumerken, dass wegen der auch in Bayern existenten groRen Disparitdten bei der kommu-
nalen Wirtschaftskraft und Finanzausstattung ein Patentrezept nicht existieren wird. Nach
den letzten Haushaltsumfragen konnten die bayerischen Kimmereien bei der Haushalts-
planung 2025 zumindest Uberwiegend noch einen mit dem Haushaltsrecht konformen
Haushaltsplan fir ihre Kommune aufstellen. So verzeichneten zuletzt viele kreisfreie
Stadte sogar einen Anstieg ihrer Gewerbesteuereinnahmen, wahrend aber zum Beispiel
fiir Ingolstadt oder Erlangen dramatische AufkommenseinbufRen vor allem infolge hoher
Gewerbesteuerriickzahlungen bekannt wurden??.

Generell wird sich nach Einschatzung der Bertelsmann Stiftung die Wachstumsdynamik der
Steuern als kommunale Einnahmequelle nicht schnell und umfassend erholen. Hoffnungs-
voller stimmt ein Blick in die aktuelle Kassenstatistik des Bayerischen Landesamts fiir Sta-
tistik fur das 2. Quartal 2025, der fiir die bayerischen Kommunen im ersten Halbjahr einen
Anstieg der gesamten Steuereinnahmen von 8,6 Prozent gegenliber dem entsprechenden
Vorjahreszeitraum ausweist. Als maRgebliche Ursache kann die sich aufhellende Stim-
mungslage in der Wirtschaft vermutet werden, was allerdings angesichts der geopoliti-
schen Situation als durchaus fragiler Zustand gewertet werden muss.

Eine isoliert von kommunaler Seite intendierte Einnahmensteigerung zum Beispiel durch
gravierende Erhohungen der lokalen Hebesatze bei der Gewerbesteuer oder Grundsteuer
kann jedenfalls nicht als zielfiihrendes Instrument betrachtet werden. Kurzfristig hbheren
Steuereinnahmen stiinden zumindest mittelfristig Ausweicheffekte bzw. eine Standortbe-
nachteiligung gegeniiber. Derartige Optionen sind insofern bereits aus kommunalpoliti-
schen Erwdgungen als nicht zielfiihrend einzustufen.

Gleiches gilt fir die teils durchaus denkbare Einschrankung bei den kommunalen Ausga-
ben, vor allem wenn dies zu einem Abbau bestehender freiwilliger Leistungsangebote fiih-
ren wirde. Im operativen Bereich erscheinen auf der Ausgabenseite jedoch merkliche Ein-
sparpotenziale durch eine verstarkte interkommunale Zusammenarbeit nutzbar. Gerade
im Freistaat mit seiner kleinteiligen Verwaltungsstruktur muss der Appell nach einer Inten-
sivierung der Kooperationen von mehreren Seiten ausgehen, um das vorherrschende
,Kirchturmdenken” im kommunalen Bereich zu liberwinden. Etliche Pilotvorhaben zur in-
terkommunalen Zusammenarbeit weisen hier die Richtung. Die gleiche Zielrichtung ver-
folgt der Appell an den Gesetzgeber, endlich fiir ein einheitliches, zukunftsorientiertes
Rechnungswesen als Steuerungsgrundlage auch in den bayerischen Kommunen zu sorgen.
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Im von der Ausgabenrelevanz bedeutsamen Bereich der Personalausgaben ist aufgrund
der demographischen Gegebenheiten, das heilRit dem absehbaren Ausscheiden der ,,Boo-
mer“-Generation aus dem aktiven Dienst und der zahlenmaRig geringeren Rekrutierung
von Nachwuchskraften, innerhalb der nachsten Jahre mit einer Verscharfung des allseits
bekannten Fachkraftemangels in der 6ffentlichen Verwaltung zu rechnen. Insofern sind ge-
genwartige Uberlegungen, wie auch im kommunalen Bereich in der Zukunft die Aufgaben-
erfillung realisiert werden kann, mehr als notwendig. In erster Linie sind hier aktuelle Ent-
wicklungen durch den Biirokratieabbau, eine verstarkte Verwaltungsdigitalisierung bzw.
den umfassenden Einsatz von Kl auch in der Verwaltungspraxis exemplarisch anzufiihren.
Daneben kénnen verstarkte Kooperationsbemiihungen und neue ,,Produktionsmodelle”
(z.B. shared service center) als verhaltnismaRig leicht realisierbare Wege empfohlen wer-
den. Jedenfalls wiirde ein zahlenmaRig reduzierter Personalkérper im Hinblick auf die
Kommunalfinanzen eine entlastende Wirkung hervorrufen.

Im Bereich der Investitionstatigkeit miissen die Kommunen auch durch die zukiinftige Be-
messung von staatlichen Zuweisungen in die Lage versetzt werden, ihr Investitionsverhal-
ten mindestens auf dem bisherigen Niveau zu halten. Die kommunalen Spitzenverbande
haben entsprechende finanzielle Hilfen in den Finanzausgleichsverhandlungen reklamiert.
Die unter anderem zur Behebung des Investitionsstaus notwendige Investitionstatigkeit
konnte ansonsten aufgrund einer schwierigen Haushaltslage sinken. Ein namhafter Anteil
am (kreditfinanzierten) Sondervermaogen Infrastruktur kann hier zumindest die Auswirkun-
gen lindern. Die von der Bertelsmann Stiftung ins Spiel gebrachte Tolerierung einer mode-
rat hoheren Kommunalverschuldung erscheint fiir sich gesehen ebenfalls als gangbarer
Weg. Bei einer Gesamtbetrachtung aller Ebenen der 6ffentlichen Finanzwirtschaft (vor al-
lem der Bundesebene) muss jedoch aus Nachhaltigkeitsgesichtspunkten auf die damit ver-
bundene Belastung zukiinftiger Generationen hingewiesen werden.

Einen wirksamen Losungsansatz sehen die Verfasser des kommunalen Finanzreports auf-
grund der flaichendeckenden Verschlechterung der kommunalen Finanzlage letztendlich in
strukturellen Reformen. Politisch und gesellschaftlich herausfordernd wird das (von kom-
munaler Verbandsseite seit langem vertretene) Postulat nach einer Aufgabenkritik bzw.
dem Abbau von Standards im Sozialbereich. Nach Gberwiegender Meinung stellt in Fach-
kreisen ein moderates ,Zurlickrudern” bei einzelnen Leistungsanspriichen ein probates
Mittel dar, um die ausufernde Ausgabendynamik in diesem Politikbereich wirksam zu be-
grenzen.

Letztlich wird wohl nur eine Kombination der dargestellten Losungswege die gewlinschten
positiven Wirkungen erreichen kdnnen. Als Erfolgsvoraussetzung dafiir miissen die beab-
sichtigten Reformen wegen der damit verbundenen Veranderungen fiir die Blrgerinnen
und Burger friihzeitig und offen kommuniziert und erértert werden.
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Deutscher Landkreistag, online abrufbar unter https://www.landkreistag.de/themen/kreisfi-

nanzen
Vgl. Mutschler, Stockel-Veltmann, 2015, S.1

Verfassungsrechtlich abgesichert in Art. 106 Abs. 6 GG

Vgl. Art. 106 Abs. 5,5a GG

Vgl. Anlage 2 (Quelle: Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbédnde (2025)

Laut dem Kommunalen Finanzreport der Bertelsmann Stiftung lag der bayerische Wert fiir das
Jahr 2024 hier mit 43 Prozent sogar Giber dem Bundesdurchschnitt.

Hier weist der Bericht der Bertelsmann Stiftung mit 34 Prozent einen unterdurchschnittlichen
Anteil an den Gesamteinnahmen fiir die bayerischen Kommunen aus.

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 24 ff.

Bayerisches Landesamt fiir Statistik, Gemeindefinanzen und Realsteuervergleich in Bayern
2024,S.7

Unter den Top 20 der Regionen sind 9 bayerische Landkreise bzw. kreisfreie Stadte gelistet.

Bertelsmann Stiftung: Pressemitteilung vom 30.07.2025, online abrufbar unter:
http://www.bertelsmann-stiftung.de/de/themen/aktuelle-meldungen/2025/juli/kommunale-

finanzen-groesstes-defizit-in-der-geschichte-der-bundesrepublik

Die Zunahme wird in den letzten zehn Jahren mit 22 Prozent beziffert, wobei ein nicht uner-
heblicher Anteil im KiTa- Bereich sowie in den Jugendamtern festzustellen ist.

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 48

Bayerische Staatszeitung, ,,Neue Studie: Bayerns Kommunalfinanzen so schlecht wie nie“, Aus-
gabe 31.07.25

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 53

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 50 (ausgewertet It. Rech-
nungsstatistik 2022)

Laut dem Komm. Finanzreport schwanken die Erstattungsquoten zwischen 29 Prozent und 91
Prozent (vgl. S. 52).

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 55
Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 59

KfW, Kommunalpanel 2025, online abrufbar unter: http://www.kfw.de/PDF/Download-Cen-

ter/Konzernthemen/Research/PDF-Dokumente-KfW-Kommunalpanel/KfW-Kommunalpanel-
2025.pdf



https://www.landkreistag.de/themen/kreisfinanzen
https://www.landkreistag.de/themen/kreisfinanzen
http://www.bertelsmann-stiftung.de/de/themen/aktuelle-meldungen/2025/juli/kommunale-finanzen-groesstes-defizit-in-der-geschichte-der-bundesrepublik
http://www.bertelsmann-stiftung.de/de/themen/aktuelle-meldungen/2025/juli/kommunale-finanzen-groesstes-defizit-in-der-geschichte-der-bundesrepublik
http://www.kfw.de/PDF/Download-Center/Konzernthemen/Research/PDF-Dokumente-KfW-Kommunalpanel/KfW-Kommunalpanel-2025.pdf
http://www.kfw.de/PDF/Download-Center/Konzernthemen/Research/PDF-Dokumente-KfW-Kommunalpanel/KfW-Kommunalpanel-2025.pdf
http://www.kfw.de/PDF/Download-Center/Konzernthemen/Research/PDF-Dokumente-KfW-Kommunalpanel/KfW-Kommunalpanel-2025.pdf
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Fir die kommenden flinf Jahre bis 2029 rechnen 90Prozent der antwortenden Kommunen mit
einer sich eher oder stark eintriibenden Situation.

So mussten bayerische Kommunen 2024 0,7 Prozent der Gesamtausgaben fiir Zinsen aufwen-
den (Durchschnitt der Flachenldnder: 0,9 Prozent), vgl. Kommunaler Finanzreport, S. 62

Vgl. Art. 71 Abs. 1 GO.
Vgl. Art. 73 GO
Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Kommunaler Finanzreport 2025, S. 65

Mit 60 Euro/Einwohner hatte Bayern 2024 den giinstigsten Wert der westdeutschen Bundes-
lander, deutlich unter dem bundesdeutschen Mittelwert von 412 Euro/Einwohner (Kommuna-
ler Finanzreport, S. 67).

Bayer. Staatsministerium fiir Finanzen und Heimat, Pressemitteilung Nr. 330 vom 30.10.2025,
online abrufbar unter: http://www.stmfh.bayern.de/internet/stmf/aktuelles/pressemitteilun-

gen/26063/

Stabilitatsrat, Beschluss zur Einhaltung der Europdischen Fiskalregeln (TOP 1 der 33. Sitzung

am 07.10.2025), online abrufbar unter: www.stabilitaetsrat.de/DE/Beschluesse-und-Bera-
tungsunterlagen

Vgl. z.B. Bayerischer Rundfunk, Gewerbesteuereinbruch- Finanzschock fiir Erlangen und Forch-
heim, Audiobeitrag vom 02.09.2024


http://www.stmfh.bayern.de/internet/stmf/aktuelles/pressemitteilungen/26063/
http://www.stmfh.bayern.de/internet/stmf/aktuelles/pressemitteilungen/26063/
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Anhang

Anlage 1
Ubersicht zum kommunalen Finanzausgleich 2025

Steuerverbiinde ] Allgemeiner
Aligemeiner Steuerverbund Grunderwerd- | [ Kfz. Staatshaushalt
steuerverbund | | gyayerersatz-
Vertundmasse” = Landesarntede an der verbund - Einzelptan 13, Kapite! 10:
Einkommenstever, Kbrperschaftsteuer, 821 der Stever- Allgemeine Finanzzuwei-
% Y 70% von den
Umsatzsteuer (ohne den kommunalen Antell einnahmen des Zuweisungen sungen im Rahmen des
fir den Famillenleistungsausgleich) plus Staates (= rund des Bundes kommunalen Finanzaus-
Gewerbestouerumlage minus Ausgaben im 38 %) (Festbetrag) gleichs
Landerfinanzausgleich - Sonstige Einzelpiane
0
12,75%
KOMMUNEN
Kommunale Umilagen an
2 den Staat.
Bezirke * Gewerbesteverumlage
. Interkommunale  « Krankenhausumlage
Landkreise Urnlagen:
* Kreisumiage
Gemeinden : *+ Bezirksumlage

Quelle: in Anlehnung an Bayerisches Staatsministerium der Finanzen und fir Heimat, Der kommunale
Finanzausgleich in Bayern, 11. Auflage, 2025, S. 80
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Kommunalfinanzen 2024 in den Flachenlandern

17

Einnahmen Milliarden Euro Anteil in Prozent
Steuern, darunter: 132,06 39,02
Grundsteuern 14,48 4,28
Gewerbesteuer (netto) 62,13 18,36
Einkommensteueranteil 46,11 13,62
Umsatzsteueranteil 7,55 2,23
Geblihren 24,35 7,19
Laufende Zuweisungen von 129,44 38,24
Land/ Bund

Investitionszuweisungen von 14,99 4,43
Land/Bund

Sonstige Einnahmen 37,62 11,12
Gesamte Einnahmen 338,45 100,00

Ausgaben Milliarden Euro Anteil in Prozent
Personal 88,11 24,29
Sachaufwand 73,46 20,25
Soziale Leistungen 84,51 23,30
Zinsen 3,22 0,89
Sachinvestitionen, darunter: 44,50 12,27
Baumafinahmen 33,89 9,34
Erwerb von Sachvermégen 10,60 2,92
Sonstige Ausgaben 68,95 19,01
Gesamte Ausgaben 362,74 100,00

Quelle: Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande:
www.staedtetag.de/files/dst/docs/Presse/2025/prognose-2025-kommunalfinanzen-pm-anlage.pdf
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Anhang

Anlage 3
Situation der Kommunalfinanzen 2024

. Ausgaben-
Beschreibung anteil 2024
Die Beschaftigten sind maBgeblich fir die Aufgabenerbringung der Kommunen. Unter die Personalausgaben fallen 26%
Entgelte und Sozialversicherungsbeitrage, Entschadigungen fiir Ehrenamtler:innen, Beziige, Beihilfen und Versorgung.

Sachmittel umfassen ein weites Spektrum an Ausgaben fiir die Unterhaltung der Immobilien und Fahrzeuge, 24%
Biroausstattung, Reisen oder Mieten. Sie fallen meist kleinteilig an, sind jedoch fiir die Funktionsfahigkeit der Kommunen

sensibel.

Sozialausgaben resultieren aus einem groRen und zwischen den Landern teils unterschiedlichen Katalog meist 30%
bundesgesetzlich definierter Aufgaben. Die Kassenstatistik erfasst entsprechende Geldleistungen der Kommune an Dritte

(z. B. Sozialhilfe, Eingliederungshilfe, Hilfe zur Pflege, KdU*).

Investitionen erfassen allgemein Ausgaben fir den Erhalt und Ausbau der lokalen Infrastruktur. Finanzstatistisch fallen 12%
hierunter die Positionen Erwerb von Beteiligungen, Kapitaleinlagen, Erwerb von Grundstiicken sowie beweglichen Sachen

des Anlagevermdgens, BaumaRnahmen. Infolge der groBen politischen und volkswirtschaftlichen Bedeutung sowie lokaler

Differenzen wird die Analyse der Investitionen kleinrdumig auf Ebene der statistischen Gesamtkreise vertieft.

Zinsen sind der Preis fur die aufgenommene Verschuldung. Sie sind wesentlich abhangig vom Schuldenstand und 1%

dem allgemeinen Marktniveau der Zinssatze zum Zeitpunkt des Vertragsschlusses. Untersucht werden die Zinsen far
Verschuldung im nicht 6ffentlichen Bereich. Um die Varianz der Zinsbelastung zu veranschaulichen, werden aus dem
Datenportal Wegweiser Kommune einzelne Beispiele hoher und niedriger Zinsausgaben dargestellt.

* Kosten der Unterkunft.

Quelle: Eigene Darstellung der BertelsmannStiftung, SITUATION DER KOMMUNALFINANZEN 2024,
Kommunaler Finanzreport 2025, S. 44
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