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BallungsräumewieMünchenoderFrankfurtamMainplatzen
buchstäblich aus allen Nähten, während einige ostdeutsche 
Städte,dasRuhrgebietoderdasSaarlandrapideEinwohner
verlieren. Beide Städtegruppen machen einen steigenden 
Finanzbedarfgeltend:SchrumpfendeStädtemüsstensichan
rückläufige Bevölkerungszahlen durch Um- und Rückbau
 ihrer Infrastruktur anpassen, stark wachsende Städte benö-
tigenRessourcenzumAusbauihrerInfrastruktur.

Wir untersuchen, ob die Finanzen wachsender oder
schrumpfender Städte stärker auf die Einwohnerveränderung 
reagieren.UnsereErgebnissezeigen,dassderdemographische
Wandel vorwiegend schrumpfende Städte herausfordert. 
Hier gehen die Gesamtausgaben langsamer zurück als die
 Einwohnerzahl. In wachsenden Städten beobachten wir hin-
gegenkeinenZusammenhangvonBevölkerungsgrößeund
Ausgaben je Einwohner. Die unterschiedliche Wirkung von 
Wachstum und Schrumpfung bezeichnen wir als Kosten  re-
manenzen.

UnsereErgebnisseberuhenaufeinerStudiefürdieKfW
Bankengruppe,diesicheingehendmitdenFolgendesdemo-
graphischenWandels für die kommunalen Finanzenausei-
nandersetzt (Frei et al. 2018). Bisher ist wenig über die
ReaktionvonKommunalfinanzenaufdemographischeVerän-
derungen bekannt. Bestehende Studien führten aufgrund 
fehlender Daten überwiegend Querschnittsanalysen durch 
und unterschieden daher nicht zwischen Wachsen und 
Schrumpfen. Wir arbeiten mit einem selbst erstellten, neuen 
Datensatz,der665westdeutscheGemeindenmitmehrals
20000EinwohnernüberdenZeitraum1950bis2012enthält
(vgl.Abb.1),wobeidiejährlicheZahlvonbeobachtetenStäd-
ten schwankt. Ostdeutsche Städte können wir aufgrund 
 fehlender Daten und der fehlenden kommunalen Selbstver-
waltung in der damaligen DDR nicht berücksichtigen. Den
Datensatz beschreiben wir später detaillierter.

DergefundeneAusgabeneffektinschrumpfendenStäd-
ten ist jedoch nicht unabänderlich. In Gemeinden mit gerin-
gen Schwankungen in der Bevölkerungszahl und einem über-
durchschnittlichen Anteil von Investitionsausgaben finden

wir keine Effekte.Wer rechtzeitig investiert und langfristig
und realistisch plant, kann sich also an den Bevölkerungs-
rückgang vollständig anpassen. Kleinräumige Bevölke-
rungsprognosen und eine hinreichende Finanzausstattung
für  Anpassungsinvestitionen können dies unterstützen.

Abb. 1
Räumliche Verteilung der 665 westdeutschen Gemeinden im Datensatz

Quelle:DarstellungdesifoInstituts. 
Geodaten:©GeoBasis-DE/BKG2018. ©ifoInstitut
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Wir zeigen, dass in schrumpfenden Städten die Gesamtausgaben langsamer zurückgehen als die Einwoh
nerzahl. Dadurch steigen die kommunalen Ausgaben je Einwohner an. In wachsenden Städten beobach
ten wir diesen Effekt hingegen nicht; die Gesamtausgaben wachsen im gleichen Maß wie die Einwohner
zahl. Diese unterschiedliche Wirkung von Wachstum und Schrumpfung wird als Kostenremanenz 
bezeichnet. Kostenremanenzen betreffen nicht alle Gemeinden gleichermaßen. Gemeinden mit geringen 
Schwankungen in der Bevölkerungszahl und einem überdurchschnittlichen Anteil von Investitionsaus
gaben können ihre Ausgaben an den demographischen Wandel anpassen. Wir finden keine Hinweise 
darauf, dass die Alterung der Gesellschaft zu Veränderungen bei den kommunalen Ausgaben führt.
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Einwohnernvon1950bis2012(vgl.Abb.1).DieDatensindden
Jahrgängen1949bis2013desStatistischenJahrbuchsDeut-
scher Gemeinden entnommen, das vom Deutschen Städtetag 
herausgegeben wurde. Die Daten wurden aus den gedruckten 
Bänden digitalisiert, aufbereitet und in einem einheitlichen 
Datensatz zusammengeführt (für Details siehe Frei et al.
2018).AußerdemwurdenGebietsstandsänderungen inden
1970erJahrenberücksichtigt.1 Der Gesamtdatensatz enthält 
zahlreiche fiskalische, demographische und ökonomische
KennziffernaufderEbenedereinzelnen665StädteundGe-
meinden inSchrittenvon rund fünfbis zehnJahren (1950,
1961,1970,1982,1987,1993,2002und2012),dieimRegelfall
etwamitdemZeitpunktvonVolkszählungenkorrespondie-
ren.2 Die Zahl der beobachteten Städte und Gemeinden
schwanktjedocherheblichvonJahrzuJahr.

DieimDatensatzenthaltenenVariablenüberführenwirin
Pro-Kopf-Größen und berechnen jahresdurchschnittliche
Wachstumsraten. Wir wissen dadurch beispielsweise, um wie-
vielProzentdieBevölkerungvonKöln,BonnoderMünchen
zwischen1950und1961imJahresdurchschnittgewachsenist
und können dies der Entwicklung der städtischen Ausgaben 
jeEinwohnergegenüberstellen.HierzuverwendenwireinRe-
gressionsmodel.InInfobox1sinddietechnischenDetailsun-
seresRegressionsmodellsnäherdargestellt.DasModeller-
laubt uns im Ergebnis, die Sensitivität der kommunalen

Infobox 1: Regressionsmodell

ZurUnterscheidungvonWachstums-undSchrumpfungs-
phasenführenwireinePanel-Regressionsanalysedurch.
Die Beobachtungseinheit sind die maximal 665 Städte
unseres Datensatzes, die wir zu den Zeitpunkten 1950,
1961,1970,1982,1987,1993,2002und2012beobachten.
UnsereabhängigeVariableistdiejahresdurchschnittliche
WachstumsratederkommunalenPro-Kopf-Ausgaben.Wir
erklären sie mit der Wachstumsrate der Bevölkerung, der 
Wachstumsrate des Anteils der weiblichen Bevölkerung, 
des Ausländeranteils und der Altersstruktur der Gemeinde. 
Neuist,dasswirunterschiedlicheEffektefürwachsende
undschrumpfendeGemeindenzulassen.Hierfürinteragie-
ren wir die Wachstumsrate der Bevölkerung mit einem 
Dummy für wachsende Gemeinden. Eine formale Darstel-
lungfindetsichbeiFreietal.(2018).Außerdemkontrollieren
wir–wiederjeweilsinWachstumsraten–fürUnterschiede
inderWirtschaftsstruktur (AnteilevonLand-undForst-
wirtschaft sowie Industrie), dem Wirtschaftswachstum
(Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer) sowie den
kommunalenHebesätzenfürdieGrundsteuerAundBund
dieGewerbesteuer.DurchJahres-,Gemeinde-sowieBun-
desland-Jahr-fixeEffekteschaltenwirsämtlichezeitunver-
änderlichen Eigenheiten einzelner Gemeinden, flächen-
deckende temporäre Schocks sowie Eigenheiten einzelner 
Bundesländer(z.B.UnterschiedeimkommunalenFinanz-
ausgleich)aus.WirunterteilenunserSamplezudemjeweils
nach Bevölkerungsgröße, -schwankung und -wachstum 
sowienachzahlreichenweiterenVariableninzweigleich-
große Gruppen und prüfen, ob die Ergebnisse in den 
 einzelnen Gruppen stabil sind.

KOSTENREMANENZEN: DER UNTERSCHIED  ZWISCHEN 
SCHRUMPFEN UND WACHSEN

Warum könnte sich Städtewachstum und -schrumpfung in 
gleicherHöheunterschiedlich stark auf den Stadthaushalt
auswirken? Ausgangspunkt unserer Überlegungen ist die 
Debatte um sogenannte Skalenerträge. Hier wird davon
 ausgegangen, dass sich die von Kommunen getätigten 
Pro-Kopf-Ausgaben mit der Bevölkerungszahl ändern
könnten. Sind öffentliche Ausgaben von positiven Skalen-
erträgen geprägt, so sinken die Ausgaben je Einwohner bei 
zunehmender Bevölkerungszahl. Größere Kommunen wären 
dannvorteilhafteralskleineKommunen.ImFalleabnehmen-
der Skalenerträge würden die Pro-Kopf-Ausgabenmit der
Bevölkerungszahl steigen. Inzwischen besteht ein weit-
gehender wissenschaftlicher Konsens, dass kommunale
Pro-Kopf-Ausgaben im Wesentlichen überhaupt keinen
Zusammenhang mit der Bevölkerungszahl aufweisen. Der 
Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen(2013),S.16resümiert,dass„[…]eineumfangreiche
empirischeLiteratur[besteht],diezeigt,dassdieAusgaben
von Gemeinden weitgehend proportional mit ihren Bevölke-
rungszahlen variieren und die Kosten der Leistungserstellung 
durch konstante Skalenerträge gekennzeichnet sind. Wenn 
sichdieEinwohnerzahlverdoppelt,wird–beigleichemLeis-
tungsangebot–inetwaauchdiedoppelteInfrastrukturinklu-
sivePersonal benötigt;daherverdoppelnsichauchdiege-
samten Aufwendungen“. Auch Gemeindefusionen, bei denen 
sich die Einwohnerzahl von Gemeinden schlagartig erhöht, 
führenregelmäßignichtzuÄnderungenbeidenPro-Kopf-Aus-
gaben(BlesseundRösel2017).

Bisherige Studien vernachlässigen jedoch, dass Bevölke-
rungszunahme und -abnahme unterschiedlich wirken könn-
ten. Ein illustratives Beispiel hierfür ist das bei einer Gemeinde 
angestelltePersonal.Personal,daswährendeinerWachstums- 
phase leicht und schnell eingestellt werden kann, kann aus 
kündigungsschutzrechtlichen und sozialpolitischen Gründen 
umgekehrt nicht wieder zeitnah entlassen werden, wenn die 
Bevölkerungszahlzurückgeht.HierdurchentstehteineAsym-
metrie von Wachstums- und Schrumpfungsprozessen, die wir 
als Kostenremanenzen bezeichnen. Ein weiterer Grund für 
KostenremanenzensindpolitischeHindernisse.Wächstdie
Bevölkerungszahl, stößt beispielsweise der Bau einer neuen 
Schwimmhalle selten auf Widerstand in der Bevölkerung. Die 
SchließungselbigerSchwimmhallebeirückläufigerBevölke-
rungszahl kann hingegen immensen politischen Widerstand 
hervorrufen. Da sich Menschen an höhere Standards gewöh-
nen, können in Wachstumsprozessen aufgebaute Infrastruk-
turundsozialeLeistungeninSchrumpfungsphasenoftmals
nicht in gleicher Weise zurückgeführt werden und Kostenre-
manenzenentstehen.DieserEffektgiltunabhängigvonder
FragemöglicherSkaleneffekte.Wirtrennendeshalbexplizit
beidePhänomene,dieinfrüherenStudienmituntervermischt
wurden.

DATENSATZ UND METHODIK

Wir arbeiten mit einem selbst erstellten, neuen Datensatz von 
(maximal)665westdeutschenStädtenmitmehrals20000
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ähnlicheEffektefürPersonal-undSachausgaben.Lediglich
dieZinsausgabenjeEinwohnersinkenstärkermitzunehmen-
derEinwohnerzahl. ImVermögenshaushaltbeobachtenwir
dagegenkeinesignifikantenAusgabeneffektebeiveränderter
Bevölkerungszahl.MehrEinwohnerführennichtzusignifikant
verändertenInvestitionsausgabenjeEinwohner.Zusammen-
gefasst deuten die Ergebnisse darauf hin, dass die kommuna-
len Ausgaben durch konstante Skalenerträge, aber Kostenre-
manenzen geprägt sind.

Die von uns gefundenen Effekte betreffen nicht alle
StädteundGemeindengleichermaßen.WieinInfobox1dar-
gestellt, unterteilen wir unser Sample anhand verschiedener 
fiskalischerunddemographischerKennziffern;zumBeispiel
dem Anteil der Investitionen an den Gesamtausgaben, dem 
IndustrieanteileinerGemeindeoderihremUrbanisierungs-
grad.Hierdurchkönnenwirherausarbeiten,inwelchenStäd-
tenbesondersstarkeKostenremanenzenvorliegen.Infobox2
gibt einen Überblick über die Charakteristika dieser Städte. 
BetroffensindüberwiegendmittelgroßeStädtemit30000bis
100 000 Einwohnern, die dicht besiedelt sind und nah an
Agglo merationszentren liegen. Warum insbesondere dieser 
Städtetyp Kostenremanenzen aufweist, können wir bisher 
nicht abschließend klären und bedarfweiterer Forschung.
Außerdem weisen Städte Anpassungsschwierigkeiten auf, de-
ren Bevölkerung stark schwankt und die unterdurchschnitt-
lich investieren. Die Erklärung von Kostenremanenzen in 
diesenStädten istnaheliegend:SchwanktdieBevölkerung
stark, müssen Ausgaben häufig angepasst werden. Wenn
dann notwendige Anpassungsinvestitionen unterbleiben, 
können die laufenden Ausgaben allerdings nur bedingt der 
Bevölkerungsveränderung folgen.

Ausgaben auf Bevölkerungsveränderungen zu ermitteln und 
explizitUnterschiede zwischenWachstums- undSchrump-
fungsphasen herauszuarbeiten. Eine unterschiedliche Wir-
kung von Wachstum und Schrumpfung auf die kommunalen 
FinanzenwürdeaufKostenremanenzenhinweisen.

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

In deutschen Städten mit steigenden Bevölkerungszahlen 
wachsen die Ausgaben genauso stark wie die Bevölkerung. 
DiePro-Kopf-Ausgabensindhierkonstant.Abbildung2stellt
die Sensitivität der Gesamtausgaben je Einwohner auf eine 
einprozentige Änderung der Bevölkerungszahl dar. Auf der 
rechten Achse ist die Wirkung eines einprozentigen Anstiegs 
der Einwohnerzahl abgetragen. Wächst eine Gemeinde um 
1%inderEinwohnerzahl,sinddieGesamtausgabenjeEin-
wohner weitestgehend stabil. Sie sinken bei einem einprozen-
tigen Anstieg der Bevölkerung lediglich um 0,1% (rechter
grauerBalken);derEffektistjedochnichtstatistischsignifi-
kant von null verschieden. Auf der linken Achse ist dagegen zu 
sehen,wiediePro-Kopf-Ausgabenreagieren,wenndieEin-
wohnerzahlum1%schrumpft.DerlinkegraueBalkenzeigt,
dassdieGesamtausgabenjeEinwohnerum1,8%zunehmen,
wenndieBevölkerungszahlum1%zurückgeht.DerUnter-
schiedzwischendemEffektimWachstumsprozessunddem
Schrumpfungsprozessbeträgt1,7%undiststatistischsigni-
fikantvonnullverschieden(grünerBalkeninAbb.2).Diesist
ein Hinweis auf Kostenremanenzen: Wachstums- und
Schrumpfungsphasen haben unterschiedliche Implikationen 
fürdiekommunalenHaushalte.3InFreietal.(2018)zeigenwir

1,8 %*** 1,7 %**

-0,1%

-2,0 %

-1,5 %

-1,0 %

-0,5 %

0,0 %0,0 %

0,5 %

1,0 %

1,5 %

2,0 %

Bevölkerungszahl
schrumpft um 1 %

Kosten-
remanenzen

Bevölkerungszahl
wächst um 1 %

Änderung der Gesamtausgaben je Einwohner

Lesehilfe:SchrumpftdieBevölkerungszahlum1%,nehmendiePro-Kopf-Ausgabenum1,8%zu(linkerBalken).BeiWachstumsinkendie
Bevölkerungsausgabenum0,1%(rechterBalken).DieDifferenzvon1,7%bezeichnenwiralsKostenremanenzen.Signifikanzniveaus:*10%,
**5%,***1%
Quelle:DarstellungdesifoInstituts. ©ifoInstitut

Abb. 2
Unterschiedliche Reaktion der kommunalen Ausgaben auf Bevölkerungsveränderungen
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sollte deshalb weiterhin unterstützt werden. Ebenso wichtig 
sind langfristige, aktuelle und kleinräumige Bevölkerungsvo-
rausberechnungen. Auf diese Weise sollten auch die Anpas-
sungsfähigkeitundbereitschaftvorOrtweitererhöhtwerden;
insbesondereimBereichderPersonalausgabenunddesVer-
waltungshaushaltes. Die Ergebnisse legen nahe, bei neuen 
VerpflichtungenimBereichdesPersonal-undSachaufwan-
des vorausschauend vorzugehen, um langfristige Be- bzw. 
Überlastungen zu vermeiden.
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1 WirbehandelneineStadtvorundnachderEingemeindungvonUmland-
gemeinden als zwei unterschiedliche Kommunen.

2  Im Gesamtdatensatz sind der Anteil ausländischer und weiblicher Bevöl-
kerungsowieNettogeburten(SaldovonGeburtenundGestorbenen)und
Nettomigration(SaldovonZuzügenundFortzügen)enthalten.Außerdem
bestehen Informationen über die Altersgliederung der Gemeindebevöl-
kerung.AlsfiskalischeKennziffernliegenderGesamtschuldenstand,die
kommunalenGesamtausgabensowiedieAusgabendesVerwaltungs-und
Vermögenshaushaltsvor.DerVerwaltungshaushaltuntergliedertsichin
Personal-undZinsausgabenundSachleistungen.DerVermögenshaushalt
istimGanzenundindenUnterkategorienBausowieBauvonSchulenbzw.
vonStraßenenthalten.FürzukünftigeAnalysenstehennebendenhier
verwendetenAusgabekategorienauchweitereIndikatorenwieHebe-
sätze,SteueraufkommenundInformationenzurWirtschaftsstrukturzur
Verfügung.

3 DiesgiltauchfürAusgabennacheinzelnenFunktionen.Besondersdeutlich
steigendieAusgabenfürPersonal(1,3%)undfürSachleistungen(2,0%). 
ImVermögenshaushaltisthingegenauchbeisinkenderBevölkerungkein 
signifikanterEffektmessbar.Dasheißt,dieInvestitionsausgabenje
EinwohnersindauchbeirückläufigerBevölkerungkonstant.

Infobox 2: Charakteristika von Städten mit besonderen 
 Anpassungsschwierigkeiten

– MittelgroßeStädte(etwazwischen30000und 
100000Einwohner)

– Urbanisiert(verdichteteBesiedlung,nahan 
Agglomerationengelegen)

– StarkeSchwankungeninderBevölkerungszahl
– GeringerInvestitionsanteilamGesamthaushalt

Quelle:DarstellungdesifoInstituts. ©ifoInstitut

SchließlichtestenwirauchdenEinflussweitererdemographi-
scherVariablen.WirberücksichtigenAlterungunddenAnteil
derausländischenBevölkerung.Allerdingsfindenwirkaumbis
keineEffekteaufdiekommunalenAusgaben.Dieskönnteam
gewählten Beobachtungszeitraum liegen. Altersgruppenspezi-
fischeAusgaben,z.B.fürKitas,spieltenbisindie1990erJahre
aufkommunalerEbeneinWestdeutschlandkaumeineRolle.
Die kommunalen Ausgaben waren deshalb möglicherweise in 
derVergangenheitwenigeraltersabhängigalsheute.

FAZIT

Wir haben gezeigt, dass sich Bevölkerungswachstum und 
-rückgangingleicherHöhejeweilsunterschiedlichaufGemein-
definanzenauswirkenkönnen.GehtdieBevölkerungszahlzu-
rück, steigen die Ausgaben je Einwohner deutlich an. Die 
Pro-Kopf-AusgabenwachsenderGemeindenreagierenhinge-
genkaum.DieserEffekt,denwiralsKostenremanenzenbe-
zeichnen, besteht insbesondere in urbanisierten Gemeinden 
mittlerer Größe (zwischen 30 000 und 100 000 Einwohner)
 sowie in Städten und Gemeinden mit starken Bevölkerungs-
schwankungenundniedrigemInvestitionsanteilimHaushalt.

ZurBewältigungdesdemographischenWandelswerden
hinreichendeinvestiveRessourcenfüretwaigeAnpassungs-
maßnahmen benötigt. Die kommunale Investitionstätigkeit 




