~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Frei, Xenia; Rosel, Felix

Article
Burger gehen, Ausgaben bleiben: Schrumpfende Stadte
leiden doppelt

ifo Dresden berichtet

Provided in Cooperation with:
Ifo Institute - Leibniz Institute for Economic Research at the University of Munich

Suggested Citation: Frei, Xenia; Rosel, Felix (2018) : Burger gehen, Ausgaben bleiben: Schrumpfende
Stadte leiden doppelt, ifo Dresden berichtet, ISSN 0945-5922, ifo Institut, Niederlassung Dresden,
Dresden, Vol. 25, Iss. 02, pp. 3-6

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/181166

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/181166
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Xenia Frei und Felix Rosel*

AKTUELLE FORSCHUNGSERGEBNISSE

Biirger gehen, Ausgaben bleiben:
Schrumpfende Stadte leiden doppelt

Wir zeigen, dass in schrumpfenden Stadten die Gesamtausgaben langsamer zuriickgehen als die Einwoh-
nerzahl. Dadurch steigen die kommunalen Ausgaben je Einwohner an. In wachsenden Stiddten beobach-
ten wir diesen Effekt hingegen nicht; die Gesamtausgaben wachsen im gleichen MafR3 wie die Einwohner-
zahl. Diese unterschiedliche Wirkung von Wachstum und Schrumpfung wird als Kostenremanenz
bezeichnet. Kostenremanenzen betreffen nicht alle Gemeinden gleichermalien. Gemeinden mit geringen
Schwankungen in der Bevolkerungszahl und einem iiberdurchschnittlichen Anteil von Investitionsaus-
gaben konnen ihre Ausgaben an den demographischen Wandel anpassen. Wir finden keine Hinweise
darauf, dass die Alterung der Gesellschaft zu Veranderungen bei den kommunalen Ausgaben fiihrt.

Ballungsrdume wie Miinchen oder Frankfurt am Main platzen
buchstablich aus allen Nahten, wahrend einige ostdeutsche
Stadte, das Ruhrgebiet oder das Saarland rapide Einwohner
verlieren. Beide Stadtegruppen machen einen steigenden
Finanzbedarf geltend: Schrumpfende Stadte miissten sich an
ricklaufige Bevolkerungszahlen durch Um- und Riickbau
ihrer Infrastruktur anpassen, stark wachsende Stadte beno-
tigen Ressourcen zum Ausbau ihrer Infrastruktur.

Wir untersuchen, ob die Finanzen wachsender oder
schrumpfender Stadte starker auf die Einwohnerverdnderung
reagieren. Unsere Ergebnisse zeigen, dass der demographische
Wandel vorwiegend schrumpfende Stadte herausfordert.
Hier gehen die Gesamtausgaben langsamer zurtick als die
Einwohnerzahl. In wachsenden Stadten beobachten wir hin-
gegen keinen Zusammenhang von Bevélkerungsgrofie und
Ausgaben je Einwohner. Die unterschiedliche Wirkung von
Wachstum und Schrumpfung bezeichnen wir als Kostenre-
manenzen.

Unsere Ergebnisse beruhen auf einer Studie fiir die KfW
Bankengruppe, die sich eingehend mit den Folgen des demo-
graphischen Wandels fiir die kommunalen Finanzen ausei-
nandersetzt (Frei et al. 2018). Bisher ist wenig liber die
Reaktion von Kommunalfinanzen auf demographische Veran-
derungen bekannt. Bestehende Studien fiihrten aufgrund
fehlender Daten Uberwiegend Querschnittsanalysen durch
und unterschieden daher nicht zwischen Wachsen und
Schrumpfen. Wir arbeiten mit einem selbst erstellten, neuen
Datensatz, der 665 westdeutsche Gemeinden mit mehr als
20 000 Einwohnern liber den Zeitraum 1950 bis 2012 enthalt
(vgl. Abb. 1), wobei die jahrliche Zahl von beobachteten Stad-
ten schwankt. Ostdeutsche Stadte kénnen wir aufgrund
fehlender Daten und der fehlenden kommunalen Selbstver-
waltung in der damaligen DDR nicht berticksichtigen. Den
Datensatz beschreiben wir spater detaillierter.

Der gefundene Ausgabeneffekt in schrumpfenden Stad-
ten ist jedoch nicht unabanderlich. In Gemeinden mit gerin-
gen Schwankungen in der Bevélkerungszahl und einem liber-
durchschnittlichen Anteil von Investitionsausgaben finden

wir keine Effekte. Wer rechtzeitig investiert und langfristig
und realistisch plant, kann sich also an den Bevdlkerungs-
rickgang vollstandig anpassen. Kleinrdumige Bevolke-
rungsprognosen und eine hinreichende Finanzausstattung
fiir Anpassungsinvestitionen kénnen dies unterstiitzen.

Abb. 1
Raumliche Verteilung der 665 westdeutschen Gemeinden im Datensatz

Quelle: Darstellung des ifo Instituts.
Geodaten: © GeoBasis-DE / BKG 2018.
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KOSTENREMANENZEN: DER UNTERSCHIED ZWISCHEN
SCHRUMPFEN UND WACHSEN

Warum konnte sich Stadtewachstum und -schrumpfung in
gleicher Hohe unterschiedlich stark auf den Stadthaushalt
auswirken? Ausgangspunkt unserer Uberlegungen ist die
Debatte um sogenannte Skalenertrage. Hier wird davon
ausgegangen, dass sich die von Kommunen getatigten
Pro-Kopf-Ausgaben mit der Bevolkerungszahl &ndern
konnten. Sind offentliche Ausgaben von positiven Skalen-
ertragen gepragt, so sinken die Ausgaben je Einwohner bei
zunehmender Bevolkerungszahl. GroRere Kommunen wéren
dann vorteilhafter als kleine Kommunen. Im Falle abnehmen-
der Skalenertrage wiirden die Pro-Kopf-Ausgaben mit der
Bevolkerungszahl steigen. Inzwischen besteht ein weit-
gehender wissenschaftlicher Konsens, dass kommunale
Pro-Kopf-Ausgaben im Wesentlichen Uberhaupt keinen
Zusammenhang mit der Bevdlkerungszahl aufweisen. Der
Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen (2013), S. 16 reslimiert, dass ,[...] eine umfangreiche
empirische Literatur [besteht], die zeigt, dass die Ausgaben
von Gemeinden weitgehend proportional mit ihren Bevolke-
rungszahlen variieren und die Kosten der Leistungserstellung
durch konstante Skalenertrage gekennzeichnet sind. Wenn
sich die Einwohnerzahl verdoppelt, wird - bei gleichem Leis-
tungsangebot - in etwa auch die doppelte Infrastruktur inklu-
sive Personal bendtigt; daher verdoppeln sich auch die ge-
samten Aufwendungen®. Auch Gemeindefusionen, bei denen
sich die Einwohnerzahl von Gemeinden schlagartig erhoht,
flihren regelmaRig nicht zu Anderungen bei den Pro-Kopf-Aus-
gaben (Blesse und Rosel 2017).

Bisherige Studien vernachlassigen jedoch, dass Bevolke-
rungszunahme und -abnahme unterschiedlich wirken kénn-
ten. Einillustratives Beispiel hierfiirist das bei einer Gemeinde
angestellte Personal. Personal, das wahrend einer Wachstums-
phase leicht und schnell eingestellt werden kann, kann aus
kiindigungsschutzrechtlichen und sozialpolitischen Griinden
umgekehrt nicht wieder zeitnah entlassen werden, wenn die
Bevolkerungszahl zuriickgeht. Hierdurch entsteht eine Asym-
metrie von Wachstums- und Schrumpfungsprozessen, die wir
als Kostenremanenzen bezeichnen. Ein weiterer Grund fir
Kostenremanenzen sind politische Hindernisse. Wachst die
Bevolkerungszahl, stoRt beispielsweise der Bau einer neuen
Schwimmhalle selten auf Widerstand in der Bevolkerung. Die
Schliefung selbiger Schwimmbhalle bei riicklaufiger Bevolke-
rungszahl kann hingegen immensen politischen Widerstand
hervorrufen. Da sich Menschen an hohere Standards gewdh-
nen, kdnnen in Wachstumsprozessen aufgebaute Infrastruk-
tur und soziale Leistungen in Schrumpfungsphasen oftmals
nicht in gleicher Weise zurlickgefiihrt werden und Kostenre-
manenzen entstehen. Dieser Effekt gilt unabhéngig von der
Frage moglicher Skaleneffekte. Wir trennen deshalb explizit
beide Phdnomene, die in friiheren Studien mitunter vermischt
wurden.

DATENSATZ UND METHODIK

Wir arbeiten mit einem selbst erstellten, neuen Datensatz von
(maximal) 665 westdeutschen Stadten mit mehr als 20 000

ifo Dresden berichtet 2/2018

Einwohnern von 1950 bis 2012 (vgl. Abb. 1). Die Daten sind den
Jahrgéngen 1949 bis 2013 des Statistischen Jahrbuchs Deut-
scher Gemeinden entnommen, das vom Deutschen Stadtetag
herausgegeben wurde. Die Daten wurden aus den gedruckten
Banden digitalisiert, aufbereitet und in einem einheitlichen
Datensatz zusammengeflihrt (fiir Details siehe Frei et al.
2018). AuRerdem wurden Gebietsstandsénderungen in den
1970er Jahren beriicksichtigt.! Der Gesamtdatensatz enthalt
zahlreiche fiskalische, demographische und 6konomische
Kennziffern auf der Ebene der einzelnen 665 Stadte und Ge-
meinden in Schritten von rund flinf bis zehn Jahren (1950,
1961, 1970, 1982, 1987, 1993, 2002 und 2012), die im Regelfall
etwa mit dem Zeitpunkt von Volkszahlungen korrespondie-
ren.? Die Zahl der beobachteten Stddte und Gemeinden
schwankt jedoch erheblich von Jahr zu Jahr.

Dieim Datensatz enthaltenen Variablen tiberfiihren wirin
Pro-Kopf-Groflen und berechnen jahresdurchschnittliche
Wachstumsraten. Wir wissen dadurch beispielsweise, um wie-
viel Prozent die Bevolkerung von Koln, Bonn oder Miinchen
zwischen 1950 und 1961 im Jahresdurchschnitt gewachsen ist
und kénnen dies der Entwicklung der stadtischen Ausgaben
je Einwohner gegeniiberstellen. Hierzu verwenden wir ein Re-
gressionsmodel. In Infobox 1 sind die technischen Details un-
seres Regressionsmodells ndher dargestellt. Das Modell er-
laubt uns im Ergebnis, die Sensitivitdt der kommunalen

Infobox 1: Regressionsmodell

Zur Unterscheidung von Wachstums- und Schrumpfungs-
phasen fiihren wir eine Panel-Regressionsanalyse durch.
Die Beobachtungseinheit sind die maximal 665 Stadte
unseres Datensatzes, die wir zu den Zeitpunkten 1950,
1961, 1970, 1982, 1987, 1993, 2002 und 2012 beobachten.
Unsere abhdngige Variable ist die jahresdurchschnittliche
Wachstumsrate der kommunalen Pro-Kopf-Ausgaben. Wir
erklaren sie mit der Wachstumsrate der Bevolkerung, der
Wachstumsrate des Anteils der weiblichen Bevolkerung,
desAuslanderanteils und der Altersstruktur der Gemeinde.
Neu ist, dass wir unterschiedliche Effekte fiir wachsende
und schrumpfende Gemeinden zulassen. Hierflir interagie-
ren wir die Wachstumsrate der Bevolkerung mit einem
Dummy fiir wachsende Gemeinden. Eine formale Darstel-
lungfindetsichbeiFreietal. (2018). AuRerdem kontrollieren
wir - wieder jeweils in Wachstumsraten - flir Unterschiede
in der Wirtschaftsstruktur (Anteile von Land- und Forst-
wirtschaft sowie Industrie), dem Wirtschaftswachstum
(Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer) sowie den
kommunalen Hebesatzen fiir die Grundsteuer A und B und
die Gewerbesteuer. Durch Jahres-, Gemeinde- sowie Bun-
desland-Jahr-fixe Effekte schalten wir samtliche zeitunver-
anderlichen Eigenheiten einzelner Gemeinden, flachen-
deckende temporare Schocks sowie Eigenheiten einzelner
Bundeslander (z. B. Unterschiede im kommunalen Finanz-
ausgleich) aus. Wir unterteilen unser Sample zudem jeweils
nach Bevolkerungsgrofe, -schwankung und -wachstum
sowie nach zahlreichen weiteren Variablen in zwei gleich-
groRe Gruppen und prifen, ob die Ergebnisse in den
einzelnen Gruppen stabil sind.



Ausgaben auf Bevolkerungsveranderungen zu ermitteln und
explizit Unterschiede zwischen Wachstums- und Schrump-
fungsphasen herauszuarbeiten. Eine unterschiedliche Wir-
kung von Wachstum und Schrumpfung auf die kommunalen
Finanzen wiirde auf Kostenremanenzen hinweisen.

NIMMT DIE EINWOHNERZAHL AB, STEIGEN DIE
PRO-KOPF-AUSGABEN

In deutschen Stadten mit steigenden Bevdlkerungszahlen
wachsen die Ausgaben genauso stark wie die Bevolkerung.
Die Pro-Kopf-Ausgaben sind hier konstant. Abbildung 2 stellt
die Sensitivitat der Gesamtausgaben je Einwohner auf eine
einprozentige Anderung der Bevélkerungszahl dar. Auf der
rechten Achse ist die Wirkung eines einprozentigen Anstiegs
der Einwohnerzahl abgetragen. Wachst eine Gemeinde um
1 % in der Einwohnerzahl, sind die Gesamtausgaben je Ein-
wohner weitestgehend stabil. Sie sinken bei einem einprozen-
tigen Anstieg der Bevolkerung lediglich um 0,1 % (rechter
grauer Balken); der Effekt ist jedoch nicht statistisch signifi-
kantvon nullverschieden. Auf der linken Achse ist dagegen zu
sehen, wie die Pro-Kopf-Ausgaben reagieren, wenn die Ein-
wohnerzahl um 1 % schrumpft. Der linke graue Balken zeigt,
dass die Gesamtausgaben je Einwohner um 1,8 % zunehmen,
wenn die Bevolkerungszahl um 1 % zurlickgeht. Der Unter-
schied zwischen dem Effekt im Wachstumsprozess und dem
Schrumpfungsprozess betragt 1,7 % und ist statistisch signi-
fikant von null verschieden (griiner Balken in Abb. 2). Dies ist
ein Hinweis auf Kostenremanenzen: Wachstums- und
Schrumpfungsphasen haben unterschiedliche Implikationen
fur die kommunalen Haushalte.® In Frei et al. (2018) zeigen wir

Abb. 2
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ahnliche Effekte flir Personal- und Sachausgaben. Lediglich
die Zinsausgaben je Einwohner sinken starker mit zunehmen-
der Einwohnerzahl. Im Vermégenshaushalt beobachten wir
dagegen keine signifikanten Ausgabeneffekte bei veranderter
Bevolkerungszahl. Mehr Einwohner fithren nicht zu signifikant
veranderten Investitionsausgaben je Einwohner. Zusammen-
gefasst deuten die Ergebnisse darauf hin, dass die kommuna-
len Ausgaben durch konstante Skalenertrage, aber Kostenre-
manenzen gepragt sind.

Die von uns gefundenen Effekte betreffen nicht alle
Stadte und Gemeinden gleichermaRen. Wie in Infobox 1 dar-
gestellt, unterteilen wir unser Sample anhand verschiedener
fiskalischer und demographischer Kennziffern; zum Beispiel
dem Anteil der Investitionen an den Gesamtausgaben, dem
Industrieanteil einer Gemeinde oder ihrem Urbanisierungs-
grad. Hierdurch kdnnen wir herausarbeiten, in welchen Stad-
ten besonders starke Kostenremanenzen vorliegen. Infobox 2
gibt einen Uberblick tiber die Charakteristika dieser Stadte.
Betroffen sind liberwiegend mittelgrofie Stadte mit 30000 bis
100 000 Einwohnern, die dicht besiedelt sind und nah an
Agglomerationszentren liegen. Warum insbesondere dieser
Stadtetyp Kostenremanenzen aufweist, konnen wir bisher
nicht abschlieend klaren und bedarf weiterer Forschung.
Auflerdem weisen Stadte Anpassungsschwierigkeiten auf, de-
ren Bevolkerung stark schwankt und die unterdurchschnitt-
lich investieren. Die Erkldarung von Kostenremanenzen in
diesen Stadten ist naheliegend: Schwankt die Bevélkerung
stark, miissen Ausgaben haufig angepasst werden. Wenn
dann notwendige Anpassungsinvestitionen unterbleiben,
konnen die laufenden Ausgaben allerdings nur bedingt der
Bevolkerungsveranderung folgen.

Unterschiedliche Reaktion der kommunalen Ausgaben auf Bevolkerungsveranderungen

Anderung der Gesamtausgaben je Einwohner

2,0% -2,0%
1,5% -1,5%
1,0% -1,0%
1,8 %***
0,5 % -0,5%
-0,1%
0,0 0/0 r T T 1 0,0 0/0
Bevolkerungszahl Kosten- Bevolkerungszahl
schrumpftum 1% remanenzen wachstum 1%

Lesehilfe: Schrumpft die Bevolkerungszahl um 1 %, nehmen die Pro-Kopf-Ausgaben um 1,8 % zu (linker Balken). Bei Wachstum sinken die

Bevolkerungsausgaben um 0,1% (rechter Balken). Die Differenz von 1,7 % bezeichnen wir als Kostenremanenzen. Signifikanzniveaus: * 10 %,

**5%,***1%

Quelle: Darstellung des ifo Instituts.
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Infobox 2: Charakteristika von Stadten mit besonderen
Anpassungsschwierigkeiten

Mittelgrof3e Stadte (etwa zwischen 30 000 und
100 000 Einwohner)

Urbanisiert (verdichtete Besiedlung, nah an
Agglomerationen gelegen)

Starke Schwankungen in der Bevélkerungszahl
Geringer Investitionsanteil am Gesamthaushalt

Quelle: Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut

SchlieBlich testen wir auch den Einfluss weiterer demographi-
scher Variablen. Wir berticksichtigen Alterung und den Anteil
derauslandischen Bevélkerung. Allerdings finden wir kaum bis
keine Effekte auf die kommunalen Ausgaben. Dies kdnnte am
gewahlten Beobachtungszeitraum liegen. Altersgruppenspezi-
fische Ausgaben, z. B. fiir Kitas, spielten bis in die 1990er Jahre
auf kommunaler Ebene in Westdeutschland kaum eine Rolle.
Die kommunalen Ausgaben waren deshalb méglicherweise in
der Vergangenheit weniger altersabhangig als heute.

FAZIT

Wir haben gezeigt, dass sich Bevodlkerungswachstum und
-riickgangin gleicher Hohe jeweils unterschiedlich auf Gemein-
definanzen auswirken kdnnen. Geht die Bevolkerungszahl zu-
riick, steigen die Ausgaben je Einwohner deutlich an. Die
Pro-Kopf-Ausgaben wachsender Gemeinden reagieren hinge-
gen kaum. Dieser Effekt, den wir als Kostenremanenzen be-
zeichnen, besteht insbesondere in urbanisierten Gemeinden
mittlerer Grofke (zwischen 30 000 und 100 000 Einwohner)
sowie in Stadten und Gemeinden mit starken Bevolkerungs-
schwankungen und niedrigem Investitionsanteil im Haushalt.

Zur Bewaltigung des demographischen Wandels werden
hinreichende investive Ressourcen fiir etwaige Anpassungs-
mafinahmen bendtigt. Die kommunale Investitionstatigkeit
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sollte deshalb weiterhin unterstiitzt werden. Ebenso wichtig
sind langfristige, aktuelle und kleinrdumige Bevdlkerungsvo-
rausberechnungen. Auf diese Weise sollten auch die Anpas-
sungsfahigkeit und bereitschaft vor Ort weiter erhdht werden;
insbesondere im Bereich der Personalausgaben und des Ver-
waltungshaushaltes. Die Ergebnisse legen nahe, bei neuen
Verpflichtungen im Bereich des Personal- und Sachaufwan-
des vorausschauend vorzugehen, um langfristige Be- bzw.
Uberlastungen zu vermeiden.
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1 Wir behandeln eine Stadt vor und nach der Eingemeindung von Umland-
gemeinden als zwei unterschiedliche Kommunen.

2 Im Gesamtdatensatz sind der Anteil auslandischer und weiblicher Bevél-
kerung sowie Nettogeburten (Saldo von Geburten und Gestorbenen) und
Nettomigration (Saldo von Zuzligen und Fortziigen) enthalten. AufRerdem
bestehen Informationen liber die Altersgliederung der Gemeindebevol-
kerung. Als fiskalische Kennziffern liegen der Gesamtschuldenstand, die
kommunalen Gesamtausgaben sowie die Ausgaben des Verwaltungs- und
Vermogenshaushalts vor. Der Verwaltungshaushalt untergliedert sich in
Personal- und Zinsausgaben und Sachleistungen. Der Vermégenshaushalt
istim Ganzen und in den Unterkategorien Bau sowie Bau von Schulen bzw.
von Strallen enthalten. Fiir zukiinftige Analysen stehen neben den hier
verwendeten Ausgabekategorien auch weitere Indikatoren wie Hebe-
satze, Steueraufkommen und Informationen zur Wirtschaftsstruktur zur
Verfiigung.

3 Dies gilt auch flir Ausgaben nach einzelnen Funktionen. Besonders deutlich
steigen die Ausgaben fiir Personal (1,3 %) und fiir Sachleistungen (2,0 %).
Im Vermdgenshaushalt ist hingegen auch bei sinkender Bevélkerung kein
signifikanter Effekt messbar. Das heift, die Investitionsausgaben je
Einwohner sind auch bei riicklaufiger Bevdlkerung konstant.





