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Abbildung 1: Entwicklung der kommunalen Brutto-Ausgaben fiir Jugend und Soziales nach Kassen- und
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Eine seit Uber 20 Jahren und fortwahrend im Raum ste-
hende Forderung ist die Ubernahme groBerer Teile der
kommunalen Sozialausgaben durch den Bund (Schoch
und Wieland 1995; Sachverstandigenrat 2014). Fur
diese Forderung spricht u. a., dass die den sozialen Leis-
tungen zugrunde liegenden Gesetze Bundesrecht sind.
Die Aufgaben wurden den Kommunen einst Uber-
tragen, ohne zugleich deren Finanzierung zu regeln.
Kostenverursacher ist der Bund, Kostentrager sind
hingegen die Kommunen. Es handelt sich um eine sys-
temische Schwache der bundesdeutschen Finanzverfas-
sung, die Jahr flr Jahr zutage tritt.

Ziel muss es daher sein, die strukturschwachen und be-
sonders betroffenen Kommunen fokussiert und dauer-
haft zu unterstiitzen, denn eine flachendeckende Haus-
haltskrise besteht nicht. Mit diesem Ziel ist die Entlastung
von Sozialausgaben der richtige Ansatz. Deren Verant-
wortung als Treiber der Haushaltskrisen ist vielfach be-
legt (BBSR 2012). Eine Starkung der Gemeinden Uber
hohere Anteile an den Gemeinschaftsteuern begtinstigt
hingegen eher die wirtschaftsstarken Kommunen. Folge
ware der Anstieg komplexer und politisch konfliktreicher
Umverteilungen zwischen Landern und Kommunen.

Der Bund hat die Forderung einer Entlastung von So-
zialausgaben grundsatzlich anerkannt. Einiges wurde
in den letzten Jahren beschlossen: Auf die eine oder
andere Weise beteiligt sich der Bund an KITA-Aus-
bau und Betrieb, Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung sowie den Asylkosten. Doch diese Hil-
fen erfolgten oft zufallig, spontan nach Kassenlage,
im Zuge politischer Tauschgeschafte oder tGber kompli-
zierte Umwege. Notwendig ist eine strukturelle, dauer-
hafte und fokussierte Losung. Hierflr ist die Zeit glns-
tig. Denn zum einen werden die Finanzbeziehungen im
Bundesstaat aktuell neu verhandelt, zum anderen sind
den Kommunen weitere fiinf Milliarden Euro jahrlich
im Koalitionsvertrag ab 2018 zugesagt. Diese Chance
darf nicht vertan werden. Offen und strittig ist, an wel-
cher Sozialleistung der Bund sich finanziell starker be-
teiligen soll, um die intendierte Entlastung zu erreichen.
Der Verwirklichung des Koalitionsvertrages stellen sich
staatsrechtliche, fiskalische, politische und administra-
tive Hlrden entgegen. Die vorliegende Ausgabe von
LAnalysen & Konzepte” entwickelt auf Grundlage des
kommunalen Leistungskatalogs, der Finanzstatistik und
der besagten Hirden einen ausgewogenen Handlungs-
vorschlag.
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Abbildung 2: Katalog der kommunalen Sozialaufgaben
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2. Der Katalog kommunaler
Sozialleistungen

Eine Empfehlung Uber Optionen einer Kofinanzierung
des Bundes setzt das Verstandnis Uber das Wesen der
kommunalen sozialen Aufgaben voraus. Inhalte, Frei-
heitsgrade, Tragerstrukturen, Ausgabendynamiken, his-
torische Entwicklungen sind wichtige Beurteilungsgrund-
lagen. Der Aufgabenkatalog umfasst groBtenteils drei
Blocke: die Sozialgesetzbiicher SGB Il (Grundsicherung flr
Erwerbslose), VIII (Kinder- und Jugendhilfe) und XIl (Sozi-
alhilfe). Hinzu kommt das Asylbewerberleistungsgesetz,
das 1993 im Rahmen der Neuregelung des Asylrechts als
eigenstandiges Gesetz verabschiedet und damit aus den
Sozialgesetzblichern herausgelost wurde. Abbildung 2
zeigt den Leistungskatalog und die mit den wesentlichen
Leistungsarten 2005 und 2013 verbundenen Ausgaben.

Das groBte Ausgabevolumen stellt mit 36 Milliarden
Euro in 2013 die Kinder- und Jugendhilfe dar. Insbeson-
dere die KITA-Ausgaben sind von Gewicht. Sie verdop-
pelten sich zwischen 2006 und 2013. Ein Ende des Aus-

gabenanstieges ist nicht absehbar. Auch die Hilfen zur
Erziehung (HzE) steigen schnell, da immer mehr Fami-
lien dieser Unterstltzung bedurfen.

Die Sozialhilfe nach SGB Xl band 2013 ca. 27 Milliarden
Euro. Der groBe Anstieg seit ihrer Reform 2005 rihrt
vornehmlich aus der Eingliederungshilfe fir Menschen
mit Behinderung. Die Grundsicherung im Alter und bei
Erwerbsminderung wird ab 2014 vollstandig vom Bund
getragen, sodass die Kommunalhaushalte davon nicht
mehr betroffen sind.

Im Bereich des 2005 aufgesetzten SGB Il tragen die
Kommunen die Kosten der Unterkunft und Heizung
(KdU). Seit jeher leistet der Bund hier eine Kofinanzie-
rung. In den Jahren 2013 bis 2018 andert sich der Finan-
zierungsanteil finf Mal. 2013 belief er sich bundesweit
auf ca. ein Drittel.

Infolge geopolitischer Entwicklungen und sprunghaft
steigender Ausgaben rlckte das Asylbewerberleis-
tungsgesetz (AsylBWLG) nach zehn Jahren des Aus-
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gabenriickgangs seit 2009 wieder in den Blickpunkt.
Allerdings fallen umfangreiche Kosten auBerhalb des
AsylBLG an, sodass die finanziellen Konsequenzen un-
terschatzt werden.

Die kommunalen Sozialausgaben decken somit ein brei-
tes Leistungsspektrum ab. Die Tragerstrukturen dieser
Leistungen sind vielfach komplex und unterscheiden
sich zwischen den Landern mitunter deutlich vonein-
ander. In den meisten Aufgaben bestehen landesrecht-
liche Gestaltungsspielraume. Bei der Eingliederungs-
hilfe fir Behinderte spiegelt sich jene Landeskompetenz
z.B. in den Tragerstrukturen wider, bei den KITA in den
Standards. Auch der Charakter der Leistungen variiert:
Teils handelt es sich um Geldleistungen, teils um Infra-
struktur, geldwerte Sachleistungen oder vergleichbare
Dienstleistungen. Variabel sind ebenso die ortlichen Er-
messensspielraume: Gering sind sie bei reinen Geldleis-
tungen, essenziell z. B. bei HzE oder Eingliederungshilfe.

3. Trager und Ausgabenverteilung

Die Kommunen sind keine homogene Gruppe. Sie un-
terteilen sich in vier Korperschaftsgruppen, die in den
einzelnen Leistungen infolge der bundes- und landes-
rechtlichen Bestimmung unterschiedlich beansprucht
werden. Grundsatzlich sind kreisfreie Stadte und Land-
kreise die sogenannten ortlichen Trager der sozialen
Leistungen. Die kreisangehorigen Gemeinden tragen
im Grunde einzig die KITA, sind Uber die Kreisumlage
aber von den weiteren Sozialausgaben betroffen. Ho-
here Kommunalverbande sind in vier Landern aktiv. Sie
sind primar mit der Eingliederung fur Behinderte und
den Hilfen zur Pflege betraut.

Die Verwaltungsstrukturen und Tragerschaften sozia-
ler Leistungen werden grundsatzlich durch Bundesrecht
Uber die SGB geregelt. Im Detail besitzen die Lander je-
doch Spielrdume insbesondere in der Sozialhilfe. Jene aus
Landesrecht resultierende Zuordnung hat Auswirkungen
auf die Haushalte der Kommunen im Land allgemein als

auch auf die Verteilung der Sozialausgaben auf die Kor-
perschaftsgruppen. Die bundesweite Verteilung der Aus-
gaben analog Zeile 1 in Tabelle 1 fallt daher in jedem
Land anders aus. Beispielhaft sei dies hier im Vergleich
Bayerns und Brandenburgs aufgezeigt. Zeile 4 der Ta-
belle 1 zeigt, welchen Anteil die Brutto-Sozialausgaben
an den jeweiligen Gesamtausgaben der Korperschafts-
gruppen einnehmen, in welchem MaBe jene also durch
soziale Aufgaben gepragt sind. In allen Landern betei-
ligen sich die Lander nach unterschiedlichen Schlsseln
und Verfahren an bestimmten Ausgaben. Diese Finan-
zierungsanteile der Lander sind daher intransparent und
schwer vergleichbar. Festzuhalten ist, dass die Brutto-
Ausgaben infolge der landesindividuellen Erstattungen
zu unterschiedlichen Netto-Belastungen der Kommunen
flhren. Je nach Option einer Bundesfinanzierung ergabe
sich daher regional eine ganz unterschiedliche und teils
kaum prognostizierbare Entlastungswirkung.

4. Hiirden und Konsequenzen einer
Kofinanzierung des Bundes

Die Entscheidung Uber eine Kofinanzierung kommuna-
ler Sozialausgaben durch den Bund bedarf genauer Ab-
wagungen und begleitender MaBnahmen. In diesem
Abschnitt werden die wesentlichen Aspekte diskutiert. Un-
zweifelhaft hat ein solcher Schritt Giber die entlastenden Ef-
fekte hinaus weitere Folgen fiir das Verhaltnis der Ebenen.

4.1 Rechtslage nach dem Grundgesetz

Reformvorschlage der foderalen Finanzbeziehungen
muUssen sich an ihrer Vereinbarkeit mit dem Grundge-
setz messen lassen. Denn je nachdem, wie kompati-
bel ein Reformvorschlag mit der Verfassung ist, desto
leichter oder schwerer lasst er sich umsetzen. Zwar sind
Grundgesetzanderungen prinzipiell moglich, die Har-
den dafur sind jedoch relativ hoch.

Die aus dem Grundgesetz resultierenden Hurden erge-
ben sich aus den Antworten auf die Fragen: Was soll
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Tabelle 1: Verteilung und Ausgabenanteil der Bruttoausgaben des Produktbereichs ,Jugend und

Soziales" unter den Korperschaftsgruppen 2012

Kreisangehorige Kreisfreie Landkreise Hoéhere Kommunal-
Gemeinden Gemeinden verbande

Verteilung der kommunalen Brutto- 18 38 30 14
Sozialausgaben bundesweit in %

Bayern 20 31 14 35

Brandenburg 12 19 68 --
Anteil der Brutto-Sozialausgaben an 13 36 50 87
den Gesamtausgaben in %

Quelle. Statistisches Bundesamt Rechnungsstatistik 2012

der Bund mitfinanzieren? Wie sollen die Gelder flie-
Ben? Eine der grundlegendsten Anderungen des Sta-
tus quo wirde die Forderung beinhalten, dass der Bund
klinftig alle Ausgaben zu tragen hatte, die durch von
ihm veranlasste Gesetze verursacht worden sind. Der-
zeit bestimmt das Grundgesetz, dass Bund und Lander
gesondert die Ausgaben tragen, die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben. Das darin zum Vor-
schein kommende Prinzip der Vollzugskausalitat geht
davon aus, dass die Kosten einer Aufgabe durch den
Verwaltungsvollzug verursacht werden. Dieser Grund-
gedanke steht jedoch im Bereich sozialer Leistungen
zur Disposition. Denn diese werden den Kommunen
zumeist als pflichtige Aufgaben Ubertragen. Folglich
entstehen die relevanten Kosten weniger durch den
Verwaltungsvollzug als vielmehr durch die Aufgaben-
begriindung in den einschlagigen Gesetzen.

Diese Beurteilung ist zwar richtig. Zugleich ist jedoch ein
vollstandiger Ubergang zum Prinzip der Gesetzeskau-
salitat (,,wer bestellt, bezahlt”) mit dem Grundgesetz
in seiner jetzigen Form nicht vereinbar. Er hatte gravie-
rende Konsequenzen und zdge einen ,, Totalumbau” der
Finanzverfassung und -verteilung im deutschen Bundes-
staat nach sich (Henneke 2014a: 109).

Neben solch radikalen Uberlegungen gibt es aber auch
eine Reihe weniger umfassender Reformvorschlage. Ein
Teil dieser Ansatze zielt darauf ab, das finanzielle Enga-

gement des Bundes innerhalb der Grenzen der beste-
henden Gesetze auszuweiten. Ein anderer Teil schlagt
hingegen vor, den Kreis der Gesetze, flr deren Kosten
Bundesmittel zuldssig sind, zu erweitern.

Derzeit besagt die Verfassung, dass nur bei Geldleis-
tungsgesetzen eine finanzielle Beteiligung des Bundes
maoglich ist. Geldleistungsgesetze umfassen bspw. die
Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung
(GruSi), die KdU, die Hilfen zum Lebensunterhalt (HLU)
sowie das Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG). Eine
starkere Beteiligung an den bzw. eine vollstandige Uber-
nahme der Kosten dieser Geldleistungsgesetze durch
den Bund ist damit verfassungsrechtlich problemlos
maoglich.

Verschiedentlich wird gefordert, dass sich der Bund
auch an weiteren kommunalen Sozialleistungen finanzi-
ell beteiligen sollte (siehe Leistungskatalog in Kapitel 2).
Da es sich bei diesen Leistungen jedoch um geldwerte
Sachleistungen und andere Dienstleistungen handelt,
ist eine Bundesbeteiligung in diesen Fallen nach beste-
hender Rechtslage nicht zuldssig. Entweder mussten sie
also zuerst in Geldleistungsgesetze umgewandelt wer-
den oder aber es bedarf einer Grundgesetzanderung.

Insofern sind aus verfassungsrechtlicher Sicht die Geld-
leistungen flr eine Bundesbeteiligung vorzuziehen. Eine
Umsetzung ist mit geringeren Problemen behaftet.
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Wie bzw. auf welchem Weg kann der Bund nun aber
die Kommunen finanziell unterstitzen? Nach geltender
Rechtslage sind direkte Finanzbeziehungen zwischen
dem Bund und den Kommunen nur ausnahmsweise
maoglich, da die Kommunen staatsrechtlich Teil der Lan-
der sind. Damit sind diese finanziell fir sie verantwort-
lich. Direkte Finanzbeziehungen zwischen Bundes- und
Kommunalebene hatten den Vorteil, dass die Finanzen
zielgerichtet flieBen. Der (ungerechtfertigte) Verbleib
eines Teils der Gelder in den einzelnen Landerhaushal-
ten wirde somit verhindert.

Eine Grundgesetzanderung in diesem Bereich bedeutet
aber einen schweren Eingriff in die Staatsqualitat der
Lander und wurde die Machtverhaltnisse im deutschen
Foderalstaat merklich verschieben. Politisch betrachtet
konnen die Lander direkten Finanzbeziehungen daher
nicht zustimmen.

4.2 Regionale Streuung der Sozialausgaben

Die einzelnen kommunalen Sozialleistungen werden re-
gional in unterschiedlicher Hohe ausgabenwirksam (vgl.
Tabelle 2). Die Streuung der Ausgaben kann dabei ver-
schiedene Griinde haben: Sie kann auf soziodemogra-
phischen Ursachen beruhen, die von den Kommunen
selbst (zumindest kurzfristig) nicht beeinflusst werden
konnen. Sie kann aber auch das Ergebnis lokalpoliti-
scher Entscheidungen zugunsten hoherer Leistungs-
standards oder umfassenderer Verwaltungsstrukturen
bei der Leistungserstellung sein.

Um sich den Ursachen der Streuung zu nahern, ist zwi-
schen den Faktoren ,Falldichte” und ,Fallkosten” zu dif-
ferenzieren (vgl. Goerl, Rauch und Théne 2014). Verflgt
eine Kommune also bspw. Uber eine héhere Falldichte
bei einer Leistung, so ist sie tendenziell mit héheren Aus-
gaben konfrontiert. Allerdings trifft dies nur dann zu,
wenn der Empfangerkreis einer Leistung weitestgehend
festgelegt ist und die Kommune bei der Klassifizierung
der Empfanger Uber keine Ermessensspielraume verflgt.
Anders herum weisen unterschiedliche Fallkosten nicht

zwangslaufig auf kommunalindividuelle Entscheidungen
hin. So kénnen die Fallkonstellationen und damit der
sozialpolitische Aufwand variieren. Auch objektive Fak-
toren, wie bspw. unterschiedliche Mietspiegel bei den
Kosten der Unterkunft, konnen zu hoheren Fallkosten
fdhren. Nichtsdestotrotz existieren bei etlichen Sozial-
leistungen (z.B. HzE, Eingliederungshilfe) keine exakten
Standards, da lokalindividuelles Vorgehen wesensimma-
nent ist. In solchen Fallen resultieren die Ausgaben in
hohem MaBe aus lokalpolitischem Ermessen.

Mit Blick auf die hier behandelte Fragestellung einer
Bundesbeteiligung ist die Streuung dann ,richtig”,
wenn sie sachlogisch auf eine unterschiedliche Ver-
teilung objektiver Bedarfsfaktoren zurlckzuflhren ist.
Lokalpolitisch bedingt hohere Ausgaben dirfen nicht
durch den Bund finanziert werden.

Relevant ist ferner, ob regional unterschiedliche Fallzah-
len mit der Wirtschaftsstruktur einer Stadt interagie-
ren, sprich ob die Ausgaben fir die Leistung bei armen,
strukturschwachen Kommunen Uberproportional hoch
sind oder ob sie arme wie reiche Kommunen gleicher-
maBen treffen.

Bei relativ gleichmaBiger Streuung einer Leistung Uber
alle Kommunen hinweg ist aus finanzwissenschaftlicher
Sicht eine Erhéhung der Grundfinanzierung der Kom-
munen im Rahmen der Steuerverteilung anzuraten.

4.3 Kommunale Handlungsspielraume und
Steuerungsanspriche des Bundes

Kommunale Handlungsspielrdume und Steuerungsan-
spriche des Bundes sind legitime Interessen der jewei-
ligen Ebenen. Sie stehen zwangslaufig in einem Span-
nungsverhaltnis zueinander.

Kommunale Handlungsspielrdume werden in zweier-
lei Hinsicht berthrt: Einerseits erfolgt durch die zusatz-
lichen Finanzmittel, die der Bund den Kommunen zur
Verflgung stellen wirde, eine Starkung der kommu-
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Tabelle 2: Brutto-Ausgaben je Einwohner

SGB I SGB VI SGB Xl
Kosten der | Kinder-und | Hilfen zum Hilfe zur Eingliede- | Grundsiche-
Unterkunft | Jugendhilfe | Lebensunter- Pflege rungshilfe | rung im Alter
(ohne KITA) halt

Baden-Wirttemberg 90 121 6 42 142 47
Bayern 77 11 12 51 177 46
Brandenburg 212 142 12 18 159 42
Hessen 153 176 23 47 187 72
Mecklenburg-Vorpommern 242 131 20 28 163 54
Niedersachsen 161 147 18 37 216 70
NRW 202 170 19 51 225 70
Rheinland-Pfalz 108 149 11 46 198 51
Saarland 164 199 18 62 190 68
Sachsen 196 101 8 16 115 30
Sachsen-Anhalt 240 113 18 17 162 54
Schleswig-Holstein 173 139 26 43 217 70
Thiringen 163 100 13 20 171 29

Quelle. Henneke 2014: 27

nalen Handlungsmaglichkeiten. Wirde der Bund die
Kosten (eines Teils) der von ihm verursachten pflichti-
gen Sozialausgaben Ubernehmen, kénnten die Kommu-
nen wieder starker ihre originaren Handlungsspielraume
nutzen. Andererseits muss mit einer umfangreiche-
ren Finanzierung von kommunalen Aufgaben durch
den Bund auch eine starkere Einflussnahme durch die-
sen einhergehen. Hier liegen Gefahren fir die Effektivi-
tat der Sozialleistungen. Denn bei personenzentrierten
Leistungen, wie bspw. der Eingliederungshilfe oder HzE,
waren bundesrechtliche Ausfihrungsstandards, die die
Ermessensspielraume der Kommunen begrenzen, fach-
lich nicht wiinschenswert (Henneke 2014: 116 f).

Diese Differenzierung weist darauf hin, dass es im Ka-
talog kommunaler Leistungen sowohl solche gibt, bei
denen kommunale Handlungsspielraume nicht notwen-
dig bzw. ggf. sogar nicht sinnvoll sind, als auch solche,
bei denen kommunalindividuelle Losungen unabding-
bar fir den Wesensgehalt und die Wirkung der Leis-
tung sind. Eine genaue Unterscheidung ist notwendig.

So sind Geldleistungsgesetze, die sich laut Grundge-
setz momentan als einzige fir eine Kostenibernahme
durch den Bund eignen, bereits grundsatzlich starker
normiert. Eine weitere Einschrankung kommunaler Ge-
staltungsspielraume ist hier weniger bedrohlich. Folgen-
reich ware es lediglich, wenn der Bund mehr als 50 %
dieser Ausgaben tragt, da in solchen Féllen die Ausfih-
rung der Geldleistungen in Bundesauftragsverwaltung
umschlagt (Art. 104a Abs. 3 Satz 2 GG). Damit waren
die Kommunen nicht nur der Rechts-, sondern auch der
Fachaufsicht des Bundes unterworfen.

Inwiefern dieses Umschlagen fir die Kommunen reale
zusatzliche Einschrankungen beinhalten wdrden, ist
umstritten. Man kann diesen Effekt flr einen deutlichen
Einschnitt in die kommunale Selbstverwaltung halten.
Andererseits ist die Regelungsdichte bereits so groB,
dass sich durch die Bundesauftragsverwaltung mate-
riell in den Behorden nicht viel andern wirde (Goerl,
Rauch und Thone 2014: 137). Ein pragmatischer An-
satz, der diese Diskussion umschifft, ist es, die Bundes-
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beteiligung an Geldleistungsgesetzen auf einen Anteil
von unter 50 % zu beschranken. Ebenso pragmatisch,
aber mit einer Grundgesetzanderung verbunden, ist der
Gedanke, eben jenen Satz ersatzlos aus der Verfassung
zu streichen mit der Begriindung, dass er letztlich sys-
temwidrig sei (Henneke 2014: 96).

Je hoher der Finanzierungsanteil des Bundes ausfallt,
desto legitimer ist es, mehr Steuerungsbefugnisse bei
der Verwendung der Mittel zu fordern. Der Bund hat ein
berechtigtes Interesse daran, eine finanzielle Ubervortei-
lung durch die Kommunen zu verhindern.

Da viele soziale Leistungen auf lokaler Ebene durch die
Nahe zum Burger effektiver und effizienter bereitgestellt
werden konnen als durch den Bund, ware eine Tren-
nung der Finanzierungs- und Ausfihrungsverantwor-
tung durchaus sinnvoll, sprich: Der Bund zahlt und die
Kommunen fuhren aus. In diesem Fall muss der Bund
eine Maglichkeit besitzen, zu hohe Ausgaben einzelner
Kommunen a priori zu verhindern oder ex post aufzude-
cken. Denkbare aufwandsarme Steuerungsformen sind
Ziel- und Prozessvorgaben sowie ein Ausgabenvergleich
der Kommunen anhand von Kennzahlen.

4.4 Ruckwirkungen auf die Finanzausgleiche

Angesichts der Komplexitat der deutschen Finanzver-
fassung zieht jeder Systemeingriff an einer Stelle na-
hezu automatisch Rickwirkungen an anderer Stelle
nach sich. Dies betrifft sowohl den Bund-Lander-Finanz-
ausgleich als auch die 13 verschiedenen landesinternen
kommunalen Finanzausgleiche.

So kénnte der Bund als Kompensation fir eine starkere
Beteiligung an kommunalen Sozialausgaben im Rah-
men des Bund-Lander-Finanzausgleichs einen groBe-
ren Anteil an der Umsatzsteuerverteilung beanspruchen
oder aber andere vertikale Zuweisungen reduzieren. Au-
Berdem waren Forderungen nach einer Reduzierung der
Einwohnergewichtung der Stadtstaaten unvermeidbar.
Diese wird u.a. mit erhdhten Soziallasten begrindet,

welche dann bereits durch die Kofinanzierung des Bun-
des ausgeglichen wirden.

Ebenso konnte es im Verhaltnis zwischen Landern und
Kommunen zu Kompensationsbestrebungen kommen,
da Finanzmittel des Bundes an die Kommunen verfas-
sungsrechtlich Gber die Landerhaushalte flieBen. Hier
treffen sie auf ein komplexes und in den einzelnen Lan-
dern hochst unterschiedliches System der Finanzvertei-
lung zwischen Land und Kommunen.

Die unterschiedliche Weiterleitung von Bundesmitteln
durch die Lander kann auf unterschiedlichen Kommu-
nalisierungsgraden der Aufgaben beruhen. So werden
einige Sozialleistungen in manchen Landern durch die
Kommunen, in anderen durch das Land getragen oder
finanziert. Dementsprechend unterschiedlich wirde die
Weiterleitung der Bundesgelder erfolgen. Da der Bund
das Ziel verfolgt, finanzschwache Kommunen und nicht
finanzschwache Lander zu unterstltzen, sollte er pri-
mar solche Sozialleistungen fir Bundesbeteiligungen
auswahlen, die von der kommunalen und nicht von der
Landesebene getragen werden.

Neben der Frage der (vollstandigen) Weiterleitung der
Mittel stellt sich schlieBlich zudem noch die Frage, in-
wiefern die Lander Kompensationen tber den Kom-
munalen Finanzausgleich erwirken kénnten und somit
indirekt von den Finanztransfers des Bundes profitie-
ren. Eine Verringerung der Verbundmasse im Kommu-
nalen Finanzausgleich ware durchaus gerechtfertigt,
wenn der Bund zu eigenen Refinanzierungszwecken
einen groBeren Anteil an der Umsatzsteuer beanspru-
chen wiirde.

Doch auch wenn der Bund flr sein finanzielles Enga-
gement keine Kompensation beansprucht, kdnnten die
Lander ihre Zuweisungen im Kommunalen Finanzaus-
gleich verringern mit der Begriindung, dass sich die Fi-
nanzlage der Kommunen durch die Bundesmittel ef-
fektiv verbessert hatte und daher die Verbundquote
angepasst werden muss.
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Die Gefahr einer Reduzierung der Zuweisungen des
Landes besteht insbesondere bei bedarfsorientierten Fi-
nanzausgleichssystemen, denn Uber die Transfers des
Bundes sinkt der Bedarf der Kommunen.

Letztlich ist die effektive Entlastungswirkung einer Bun-
desfinanzierung abhangig von den Reaktionen der Lan-
der. Jene kann der Bund nicht beeinflussen. Es obliegt
den Akteuren in den Landern, die Verteilung der Gelder
zu kontrollieren.

4.5 Uberlastung des Bundeshaushaltes

Der Bund hat in jlingerer Zeit an etlichen Stellen finanzi-
elle Entlastungen fir die Kommunen, aber auch die Lan-
der bewirkt. Vor dem Hintergrund der demographisch
bedingt langfristig steigenden Lasten des Bundeshaus-
haltes, zusatzlicher Forderungen der Lander in Hinblick
auf die Neuverhandlung der féderalen Finanzverhand-
lungen, anderer wichtiger Politikfelder und nicht zuletzt
der Zins- und Konjunkturrisiken sind auch die Spielraume
des Bundeshaushaltes endlich. Bei zusatzlichen, tber die
Vereinbarungen des Koalitionsvertrages hinausgehen-
den Forderungen lassen sich Kompensationen des Bun-
des Uber die primare Steuerverteilung immer weniger ab-
wehren. Solche Anderungen der Steuerverteilung missen
verhindert werden, um die Komplexitat der Verteilungs-
wirkungen nicht unkontrollierbar steigen zu lassen. Die
Entlastung der Kommunen muss daher im zugesagten
Volumen von finf Milliarden Euro jahrlich verbleiben. Fr
dieses Volumen besteht kein Kompensationsanspruch.

5. Handlungsvorschlag

Aus den vorangegangenen Erdrterungen ergeben sich
wichtige Erkenntnisse hinsichtlich der Maoglichkeiten
einer Kofinanzierung kommunaler Sozialausgaben
durch den Bund:

* Sie mUssen sich im Rahmen des geltenden Grundge-
setzes bewegen. Umfangliche Novellierungen sind

Jungere kommunale Entlastungen durch den
Bund

Seit dem Jahr 2005 hat der Bund etliche Schritte
unternommen, die Kommunen in Bezug auf deren
soziale Ausgaben zu entlasten. So hatte bereits die
EinfUhrung des SGB Il 2005 und der Finanzierungs-
anteil des Bundes an den KdU eine entlastende In-
tention. Dieser Bundesanteil wurde in den Folge-
jahren mit sozialpolitischen Zielstellungen (z.B.
Schulsozialarbeit, Bildung und Teilhabe, Stdosteu-
ropa) mehrfach gedndert. Die KdU entwickelten
sich zum wichtigsten Finanzierungskanal.

Den Ausbau der U-3-Betreuung 2008 bis 2013 un-
terstlitzte der Bund Uber ein Sondervermdégen in
Hohe von vier Milliarden Euro. Ab dem Jahr 2014
flieBen jahrlich 770 Millionen Euro fur die Betriebs-
kosten. Sowohl Investitionshilfen als auch Betriebs-
kosten wurden in der Folge aufgestockt. Der Ko-
alitionsvertrag der 17. Legislaturperiode sieht eine
weitere Aufstockung vor.

Im Ergebnis der Gemeindefinanzreformkommission
2011 Ubernahm der Bund ab 2014 vollstandig die
Grundsicherung im Alter nach SGB XII.

Angesichts stark steigender Flichtlingszahlen und
Aufwendungen nach dem Asylbewerberleistungsge-
setz stellt der Bund den Kommunen fiir die Jahre 2015
und 2016 jeweils 500 Millionen Euro zur Verfigung.

Aus dieser kurzen Liste lassen sich bereits einige Er-
kenntnisse gewinnen: Da Gelder flieBen Uber die
Landerhaushalte oder pauschal Uber die Steuervertei-
lung. Die Entlastungswirkung ist damit zum einen zu-
fallig, zum anderen fir den Bund nicht steuerbar. Die
Mittel fihren nicht zu einer Minderung der Ausga-
ben, sondern zu einer nicht zweckgebundenen Erho-
hung der allgemeinen Deckungsmittel. Das Grund-
problem dynamischer Ausgaben wird nicht tangiert.
Die Transparenz der Entlastungen ist gering.
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zu vermeiden, um Auswirkungen auf das foderale
Geflige und politische Hirden zu reduzieren.

* Die Kofinanzierung soll an einer Leistung mit objek-
tivierbarer Ausgabenstreuung ansetzen. In diesem
Sinne ist eine Anlehnung an Armutsquoten der Be-
volkerung hilfreich.

* Kommunale Handlungsspielrdume und Steuerung
durch den Bund stehen in einem Spannungsfeld. Es
mussen indirekte Steuerungsverfahren fr den Bund
entwickelt werden, um UbermaBige lokale Freigie-
bigkeit zu eigenen Lasten zu vermeiden. Die Kofi-
nanzierung des Bundes sollte an einer Leistung an-
setzen, bei welcher der Verlust an lokalem Ermessen
nicht schwer wiegt.

e Die Finanztransfers missen im zugesagten Volumen
von funf Milliarden verbleiben, um Kompensationen
des Bundes zu erlbrigen. Denn jene erschweren die
politische Einigung und mindern den fiskalischen
Nutzen. Detailanderungen im Landerfinanzausgleich
hinsichtlich der Anrechnung kommunaler Finanz-
kraft und Stadtstaatenwertung sind hingegen eine
Angelegenheit der Lander untereinander.

e Anpassungen der kommunalen Finanzausgleiche
stehen im alleinigen Ermessen der Lander. Sie ent-
ziehen sich der Steuerbarkeit durch den Bund.

Die Hilfen zur Gesundheit, die Hilfen zum Lebensunter-
halt und Hilfen zur Pflege nach SGB Xll erscheinen auf
den ersten Blick durchaus als geeignet. Gegen die ers-
ten beiden als Optionen spricht jedoch ihr geringes Aus-
gabevolumen. Bei den Hilfen zur Pflege treten neben
die Geldleistung zudem noch weitere nicht normierbare
Dienstleistungen hinzu. Hier ware eine kommunale Ent-
lastung besser Uber die Abgrenzung zur gesetzlichen
Pflegeversicherung zu bewirken.

KITA-Ausgaben stellen mit rund 22 Milliarden Euro vo-
lumenmaBig die groBte Sozialleistung der Kommunen

dar und weisen zudem eine enorme Dynamik auf. Mit
dem Fokus zielgerichteter Entlastungen strukturschwa-
cher Kommunen sind sie flr eine Kostenbeteiligung
des Bundes aber nicht geeignet. Denn die KITA-Aus-
gaben fallen nicht primar in Abhangigkeit einer Struk-
turschwache an. Sie treffen alle Gemeinden, gleich ob
reiche oder arme. DarUber hinaus gehen die Ausgaben-
erhéhungen auch auf Standardsetzungen der Lander
und Kommunen selbst zurlck.

Die erwahnte kommunale Entlastung im Koalitionsver-
trag ist inhaltlich verbunden mit einer Reform der Ein-
gliederungshilfe fir Menschen mit Behinderung nach
SGB XII. Um eine finanzielle Beteiligung des Bundes zu
ermdglichen, soll die Eingliederungshilfe aus einer bis-
herigen Sach- und Dienstleistung in eine Geldleistung
umgewandelt werden. Eine Reform der Eingliederungs-
hilfe ist sozialpolitisch ohne Frage wiinschenswert und
auch infolge der UN-Konvention geboten. Die Verkn(p-
fung mit dem Ziel einer kommunalen Entlastung ist je-
doch nicht sachgerecht. Zum einen wird die Leistung
mehrheitlich nicht kommunal getragen. In acht von 13
Flachenlandern tragen die Lander 50 % der Ausgaben
und mehr. In welchem Umfang eine Kostenbeteiligung
des Bundes daher tatsachlich bei den Kommunen an-
kommt, ist nicht absehbar. Dartber hinaus ist die Aus-
gabenstreuung hoch, was fir erhebliche lokale Unter-
schiede in den Hilfestrategien spricht.

In den letzten Jahren geriet angesichts steigender
FlGichtlingszahlen das Asylbewerberleistungsgesetz wie-
der in den Blickpunkt. Eine vollstandige Ubernahme die-
ser Leistungen durch den Bund ist zwingend. Die Kom-
munen haben keinen Einfluss auf die Fallzahlen. Eine
Ubernahme dieser Leistung ist jedoch keine Entlastung
der Kommunen, sondern lediglich die Minderung einer
zusatzlichen Belastung. Sie darf daher nicht mit den
im Koalitionsvertrag zugesagten funf Milliarden Euro
verrechnet werden. Eine wichtige Stellschraube liegt
im Ubergang vom AsylBWLG in das Regelsystem der
Grundsicherung.
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Im Ergebnis dieser Abwagungen ist die vollstandige Ver-
wendung der zugesagten Bundesmittel fir die Kosten
der Unterkunft nach SGB Il die beste Option. Der Finan-
zierungsanteil (KdU) des Bundes stiege, nach heutiger
Rechtslage und Ausgabevolumen, rund 28% auf ca. 65%.
Im Vergleich der Leistungen nach SGB I, VIIl und Xll ist sie
praktisch die einzige Leistung, die sich sachlich Uberhaupt
anbietet. Dariiber hinaus sind die KdU geradezu vortreff-
lich zur Verwirklichung des Entlastungsziels geeignet:

e Die Ausgaben streuen fast vollstandig nachvoll-
ziehbar entsprechend der SGB-II-Quote. Es besteht
wenig ortliches Ausgabeermessen.

* SGB Il bildet die Langzeitarbeitslosigkeit und damit
die lokale Armut sowie insbesondere die Kinderar-
mut messbar ab.

* Ein hoherer Bundesanteil an den KdU entlastet ge-
zielt die strukturschwachen Kreise und kreisfreien
Stadte. Es werden dort Uberproportional Gelder fir
andere Aufgaben frei.

* Es besteht bereits ein etablierter und nach Aussage
der Kommunen funktionierender Finanzierungskanal.

e Der Finanzierungsanteil des Bundes von rund 65 %
lasst den Kommunen eine spurbare eigene Interes-
senquote, die Ausgaben gering zu halten.

Der Anteil der KdU an den bereinigten Ausgaben der
Kommunen bewegte sich 2012 auf Landerebene zwi-
schen 3% in Bayern und 11 % in Sachsen-Anhalt.
Innerhalb der Lander treten zwischen den Kommu-
nen erhebliche Spannbreiten auf. Sie liegen zum Bei-
spiel in Bayern zwischen 1% im Kreis Eichstatt und
7% in Nurnberg, in Niedersachsen zwischen 2,5% in
Wolfsburg und 12,6% in Delmenhorst. Kommunen
mit einer strukturell schwierigen Situation in Haushalt
und Gesellschaft profitieren von diesem Entlastungs-
weg Uberproportional. Ein Blick auf NRW macht dies

deutlich: Von den 52 Gesamtkreisen und kreisfreien
Stadten NRWSs waren im Jahr 2012 24 defizitar. Die
zusatzliche Entlastung dieser 24 Kommunen Uber die
KdU entsprache fast drei Viertel ihrer Defizite.

Trotz der Uberzeugenden Argumente flr die KdU ist
auch jene Option mit Nachteilen aus Sicht einzelner Ak-
teure verbunden. Eine perfekte Losung existiert schlicht-
weg nicht. Besagte Konsequenzen sind aber im Ver-
gleich zu anderer Optionen gering und handelbar.

e Der Bund bendtigt ein praktikables Steuerungsver-
fahren. Die Bundesauftragsverwaltung muss ersetzt
bzw. novelliert werden. Dieser Schritt ist allerdings
im Zuge der bereits 2014 vollstandig Gbernomme-
nen Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsmin-
derung ohnehin vonnéten.

* Die Jobcenter als gemeinsame Einrichtungen zwi-
schen Kommunen und Bundesagentur flr Arbeit
mUssen trotz des dann geringen kommunalen Finan-
zierungsanteils fortgefihrt werden.

°  Mit der Umwidmung der Kommunalentlastung darf
die Reform der Eingliederungshilfe nicht abgebro-
chen werden.

Einige Lander werden diesen Weg ablehnen, da ihre
.Gewinne” im Vergleich zu anderen Optionen gering
erscheinen. Die Verteilung der durch den Bund bereit-
gestellten Mittel folgt dem jeweiligen Problemniveau
im Land, nicht politischer Opportunitat. Der vorgeschla-
gene Weg bedingt daher die Solidaritat unter den Lan-
dern ebenso wie jene innerhalb der kommunalen Familie.
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Mission

~Analysen und Konzepte” ist eine Publikationsreihe
aus dem Programm LebensWerte Kommune. Das Pro-
gramm widmet sich den drei groBen gesellschaftlichen
Herausforderungen auf kommunaler Ebene: dem de-
mographischen Wandel in seinen Auspragungen und
Auswirkungen auf alle Politikfelder, der zunehmenden
sozialen Spaltung, insbesondere bei Kindern und Ju-
gendlichen, sowie der Haushaltskrise, die sich regional
vertieft und kommunales Agieren behindert. ,, Analysen
und Konzepte” soll Ergebnisse der Stiftungsarbeit zu
diesen Themen praxisgerecht vermitteln und den Ent-
scheidungstragern relevante Informationen zur Verfi-
gung stellen.

Die Bertelsmann Stiftung engagiert sich in der Tradition
ihres Gruinders Reinhard Mohn fir das Gemeinwohl. Sie
versteht sich als Forderin des gesellschaftlichen Wan-
dels und unterstiitzt das Ziel einer zukunftsfahigen
Gesellschaft. Die Bertelsmann Stiftung tritt ein fir die
Starkung kommunaler Selbstverwaltung, da auf kom-
munaler Ebene gesellschaftlichen Herausforderungen
am wirkungsvollsten begegnet werden kann. Die Stif-
tung ist unabhangig und parteipolitisch neutral.
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Ausblick
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Die Altersarmut ist im Vergleich zur Armut in der Ge-
samtbevolkerung noch nicht auffallend hoch. In den
letzten Jahren war jedoch ein kontinuierlicher An-
stieg der Armutsgefahrdungsquoten in der alteren
Bevdlkerung zu verzeichnen: von 11 Prozent im Jahr
2005 auf 14,3 Prozent im Jahr 2013. In Zukunft ist
ein weiterer Anstieg zu erwarten. Das Altersarmuts-
risiko ist zudem regional unterschiedlich verbreitet.
Hierzu lagen jedoch bislang nur Ergebnisse fir ein-
zelne Bundeslander oder Raumordnungsregionen
vor. Eine neue Studie schlieBt diese Licke und pra-
sentiert einen Gesamtuberblick fur Deutschland und
Ergebnisse fur die Kreise und kreisfreien Stadte. Im
Auftrag der Bertelsmann Stiftung untersuchte die
Ruhr Universitat Bochum in Kooperation mit ITNRW
die soziostrukturellen Ursachen sowie die regionale
Verteilung und Entwicklung der Altersarmut. Die
Auswertungen basieren auf dem , \Wegweiser Kom-
mune” und dem Mikrozensus. Die kommende Aus-
gabe von ,Analysen und Konzepte” fasst die zent-
ralen Ergebnisse der Studie zusammen und skizziert
Handlungsmaglichkeiten fiir Kommunen.
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