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Xenia Frei und Marcel Thum*

Behordenverlagerungen verandern die

Arbeitsmarktstruktur

Um strukturschwache Regionen zu stiarken, wird haufig in Erwigung gezogen, dort 6ffentliche Beh6rden
anzusiedeln. Die zusitzlichen Arbeitsplitze und der Nachfrageeffekt der 6ffentlichen Hand sollen sich
positiv auf den Arbeitsmarkt vor Ort auswirken. Wihrend die Erwartungen der Offentlichkeit hoch sind,
ist empirische Evidenz fiir positive Beschiftigungseffekte allerdings nur sparlich vorhanden. Eine Aus-
wertung der bestehenden Studien zeigt, dass die Effekte auf den lokalen Arbeitsmarkt iiberwiegend struk-
tureller Natur sind. Der Beschiftigungsanstieg im 6ffentlichen Sektor geht mit Arbeitsplatzverlusten im

produzierenden Gewerbe einher.

Die Verlagerung von Behorden aus Ballungszentren in ldnd-
liche Regionen wird in vielen Landern als Instrument genutzt,
um Disparitdten zwischen den Regionen zu reduzieren. Ange-
spannte Metropolen sollen entlastet und landliche Regionen
aufgewertet werden. Die Aufwertung soll einerseits direkt
Uber die Schaffung neuer Arbeitsplatze erreicht werden,
aber auch indirekt Uber eine verbesserte Standortqualitét.
Seltener ist die Verlagerung von Behorden zwischen groRen
Stadten. Deutschland ist mit dem Umzug vieler Ministerien
von Bonn nach Berlin ab dem Jahr 1999 eine grof3e Ausnahme.

Neben den direkten Effekten der Behdrdenverlagerung
spielen auch Zweitrundeneffekte eine wichtige Rolle. Einer-
seits konnten die offentlichen Arbeitsplatze als Multiplika-
toren dienen, die neue Arbeitsplétze in der Privatwirtschaft
nach sich ziehen. Angestellte des 6ffentlichen Sektors stei-
gern die Nachfrage und die 6ffentliche Hand selbst gibt vor
Ort Arbeiten in Auftrag. Andererseits kdnnten Verdrangungs-
effekte durch die Konkurrenz um Arbeitskrafte und steigende
Preise vor Ort greifen. Die Ausweitung &ffentlicher Arbeits-
platze oder gar die Verlagerung ganzer Behérden kann dem-
nach sowohl einen positiven, als auch einen negativen Zweit-
rundeneffekt auf den lokalen Arbeitsmarkt mit sich bringen
(Neumark und Simpson 2015). Welcher Effekt dominiert, wird
bislang Uiberwiegend theoretisch und nur wenig empirisch
diskutiert. Empirisch sind AnsiedlungsmalRnahmen nur
auflerst schwer zu evaluieren und auch deshalb erst in den
letzten Jahren Gegenstand qualitativ hochwertiger empiri-
scher Forschung. Die Zielregion der Behdrdenverlagerung
wird nicht zufallig ausgewahlt, sondern ganz bewusst, wie im
Fall der Lausitz, um eine aktuell wirtschaftlich schwéachelnde
Region zu starken. Da nicht bekannt ist, wie sich die Region
ohne die neuen Behdrden entwickelt hatte, lasst sich auch die
Wirkung der Verlagerung kaum sauber identifizieren. In den
letzten Jahren wurden allerdings zunehmend empirische
Methoden entwickelt, die diese Unzuldnglichkeiten besser
ausgleichen konnen (Faggio et al. 2016).
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OFFENTLICHE ARBEITSPLATZE PRAGEN
DIE STRUKTUR DES ARBEITSMARKTES

Erste vorsichtige Riickschliisse auf den 6konomischen Effekt
von Behordenverlagerungen kdnnen aus zwei bisher noch
kleinen Literaturzweigen gezogen werden. Zunachst kann auf
den Effekt von 6ffentlichen Arbeitspldtzen auf die Privatwirt-
schaft zuriickgegriffen werden. Auricchio et al. (2017) und
Jofre-Monseny et al. (2018) evaluieren jeweils generell den
Einfluss 6ffentlicher Arbeitsplédtze auf den privaten Arbeits-
markt fiir Italien bzw. Spanien.

Auricchio et al. (2017) nutzen die Reduktion o6ffentlicher
Arbeitsplatze in Italien im Zeitraum von 2001 bis 2011. Mittels
einer Instrumentenvariablenschdtzung kommen sie zu dem
Schluss, dass jeder wegfallende 6ffentliche Arbeitsplatz mit
0,6 bis 0,8 zusétzlichen Arbeitsplatzen in der Privatwirtschaft
einhergeht. Der Privatsektor gleicht also einen Grof3teil der
weggefallenen Jobs im &ffentlichen Sektor aus. Der Fokus auf
einen Riickgang offentlicher Beschaftigung ist ein Alleinstel-
lungsmerkmal dieser italienischen Studie. In allen anderen
Studien wurden die Effekte eines Anstiegs der offentlichen
Beschaftigung genutzt. Jofre-Monseny et al. (2018) kalibrie-
ren ein allgemeines Gleichgewichtsmodell fiir den Arbeits-
markt spanischer Stadte und wenden eine Instrumentvariab-
lenschatzung fir den Zeitraum 1980 bis 2001 an. Im
Untersuchungszeitraum wurden die Arbeitsplatze im 6ffent-
lichen Sektor Spaniens von 1,4 Mill. auf 3,3 Mill. erhdht. Die
Erh6hung war zudem in strukturschwachen Stadten ausge-
pragter als in florierenden. Die Autoren kommen zu dem
Schluss, dass jeder im Untersuchungszeitraum geschaffene
offentliche Arbeitsplatz, mit 1,3 zusatzlichen Arbeitsplatzen
in der Privatwirtschaft einherging. Dieser Effekt setzt sich aus
einem Anstieg im Dienstleistungssektor und einem Riickgang
der Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe zusammen.
Diese Studien sind zwar informativ, lassen aber nicht ohne
Weiteres Schlisse fiir die Wirkung von Behdrdenverlagerungen
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zu.Dennin beiden Fallen wurde lediglich die Beschéftigung an
bereits existierenden Verwaltungssitzen variiert.

Besser geeignet ist daher die Literatur, die sich konkret
der Verlagerung von Behorden widmet. Hier gibt es sowohl
Studien, die Verlagerungen in den landlichen Raum evaluie-
ren, als auch solche, die sich Verlagerungen zwischen Stadten
widmen. Becker et al. (2018) und Faggio et al. (2016) betrach-
ten jeweils die Verlagerung der deutschen Hauptstadt. Wah-
rend Becker et al. (2018) den Umzug der Bundesregierung
nach Bonn evaluieren, widmen sich Faggio et al. (2016) dem
Rickzugnach Berlin. In beiden Papieren wird eine Difference-
in-Differences-Schatzung durchgefiihrt. Neben dem Untersu-
chungsort und dem Zeitraum unterscheiden sich die beiden
Studien insb. in der Untersuchungsebene. Faggio et al. (2016)
wenden ihre Untersuchung auf Ebene von Postleitzahlen-
gebieten an, wahrend Becker et al. (2018) ganze Stadte
miteinander vergleichen.

Faggio et al. (2016) kommen zu einem positiven Effekt
offentlicher Arbeitsplatze auf die Privatwirtschaft. Den Auto-
ren zufolge gehen mit jedem zusatzlichen offentlichen
Arbeitsplatz innerhalb eines Postleitzahlengebietes oder in-
nerhalb einer Spanne von 1 km 0,53 zusatzliche Arbeitsplatze
in der Privatwirtschaft einher. Die zusatzlichen Arbeitsplatze
entstandenin Berlin im Bereich privater Dienstleister, wie An-
waltskanzleien und Unternehmensberatungen. Auf das pro-
duzierende Gewerbe hatte der Umzug hingegen keinen Effekt.
Der mangelnde Effekt auf das produzierende Gewerbe kénnte
der urspriinglichen Arbeitsmarktstruktur Berlins geschuldet
sein.

Becker et al. (2018) nutzen eine Kontrollgruppe von
40 Stadten, die Bonn im Jahre 1939 hinsichtlich der Stadte-
grofle am nachsten waren, unter anderem um eine syntheti-
sche Vergleichsstadt zu schaffen, die nicht von der Verlage-
rung betroffen war. Die Ergebnisse zeigen einen Riickgang der
Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe um 0,2 je zuséatz-
lichem offentlichem Arbeitsplatz. Gleichzeitig nehmen die
Arbeitsplétze in den sonstigen Sektoren der Privatwirtschaft
zu. Der Nettoeffekt belduft sich auf 0,8 zuséatzliche private
Arbeitsplatze je zusatzlichem 6ffentlichen Arbeitsplatz.

Heutige Behordenverlagerungen dienen haufig dem
Zweck, strukturschwache Regionen abseits groRer Ballungs-
rdume zu starken. Die Verlagerung des Regierungssitzes war
jedoch beide Male nicht von strukturellen Uberlegungen
gepragt. Die Wahl Bonns fiel nach dem Zweiten Weltkrieg
dulerst knapp aus, da sich mehrere Stadte ahnlicher Grofte
und Lage wie z. B. Frankfurt oder Stuttgart beworben hatten
(Becker et al. 2018). Die Entscheidung fiir Berlin im Jahr 1991
war ebenfalls von politischen und nicht strukturpolitischen
Uberlegungen getrieben (Leininger 1993).

Lehrreich fiir Verlagerungen von Behérden in den land-
lichen Raum sind UmsiedlungsmaRnahmen, die zwischen 2003
und 2010 im Vereinigten Konigreich durchgefiihrt wurden. Im
Zuge des sogenannten Lyons Review wurden Behdrden aus
dem Grofsraum London in ldndliche Regionen umgesiedelt.
Die Malinahme diente zwar auch der Férderung des land-
lichen Raums, sollte aber zudem den massiv liberlasteten
Grofiraum London entlasten (Faggio 2019). Die Verlagerungin
den landlichen Raum ist aufschlussreich, da hier méglicher-
weise andere Spillover-Effekte Uber lokale 6ffentliche Giiter
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oder Produktivitatsgewinne entstehen (Becker et al. 2018) Die
MalRnahmen im Vereinigten Konigreich eignen sich damit
auch als Referenzfiir geplante Verlagerungen in Deutschland.

Faggio und Overman (2014) evaluieren diese Reform
nicht direkt, werten aber Arbeitsmarktdaten fiir 352 englische
Gemeinden im Zeitraum von 2003 bis 2007 aus, in dem die
Reform stattfand. Im Untersuchungszeitraum nahm die
Beschaftigung im offentlichen Sektor in den betrachteten
Gemeinden insgesamt um knapp 6 % zu. Offentliche Arbeits-
platze schlieBen in diesem Fall auch Arbeitsplatze im
Bildungssektor und der Polizei ein. Werden in einer Gemeinde
mehr Offentliche Arbeitspldtze geschaffen, arbeiten dort
zukinftig auch im Dienstleistungssektor mehr Menschen. Fiir
Dienstleistungen wird also ein positiver Multiplikatoreffekt
beobachtet (+0,5 Arbeitsplatze je 6ffentlichem Arbeitsplatz).
Im produzierenden Gewerbe nehmen die Arbeitsplétze hingegen
ab (-0,4). Die Ergebnisse legen - wie schon die vorhergenann-
ten Studien - den Schluss nahe, dass Behérdenverlagerungen
eine strukturelle Veranderung auf dem Arbeitsmarkt hin zum
Dienstleistungssektor bewirken.

Faggio (2019) konzentriert sich ausschlieBlich auf die
Evaluierung der Behordenverlagerung und fiihrt ihre Analyse
zudem aufeiner kleineren lokalen Ebene. Auf diese Weise wird
die Verlagerung von nahezu 25 000 Arbeitsplatzen in 20 Be-
hérden untersucht. Die Verlagerung von Behorden wirkt sich
auch hier positiv auf den Dienstleistungssektor aus. Flr das
produzierende Gewerbe wird hingegen kein konsistenter Ef-
fekt festgestellt. Im Ergebnis hat die Verlagerung von Behor-
den laut Faggio (2019) demnach einen positiven Nettoeffekt
aufden aufnehmenden Arbeitsmarkt. Allerdings ist der Effekt
regional stark begrenzt. Er beschrénkt sich auf einen Umkreis
von 2 bis 3 km um die neu angesiedelte Behorde.

Darliber hinaus kommen mehrere Studien zu dem
Schluss, dass die Ausweitung des offentlichen Sektors zu
einem Anstieg von Immobilienpreisen fuhrt (Auricchio et al.
2017, Becker et al. 2018). Der Preisanstieg wird als Ursache fiir
Verdrangungseffekte im produzierenden Gewerbe ausgemacht.
Es wird geschlussfolgert, dass Arbeitnehmer im produzieren-
den Gewerbe die Region aufgrund der steigenden Preise
verlassen bzw. Unternehmen umsiedeln.

FAZIT

Die empirische Forschung ist erst in den letzten Jahren aus-
gereift genug, um stichhaltige Ergebnisse zum Effekt 6ffent-
licher Arbeitsplatze auf den privaten Arbeitsmarkt beziffern
zu konnen. Entsprechend ist die Literatur zwar noch begrenzt,
wachst jedoch stetig.

Auch wenn die Ergebnisse der vorliegenden Studien nicht
ganz einheitlich sind, lasst sich doch festhalten, dass erstens
der Nettogewinn an Arbeitsplatzen in der aufnehmenden
Region moderat ist und zweitens eine Strukturverschiebung
weg vom Verarbeitenden Gewerbe und hin zu den Dienstleis-
tungen erfolgt. Besonders in Regionen, in welchen das Lohn-
niveau in der Privatwirtschaft geringer ist als im 6ffentlichen
Sektor, diirften die Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe
verdrangt werden. Auf die Bedeutung lokaler Lohnniveaus fir
die Hohe der Verdrangungseffekte hatte bereits der Lyons
Review hingewiesen: ,The impact is also greater where pay is
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aligned with local labour market conditions.”.

Einige weitere wichtige Aspekte, die in der empirischen
Forschung mangels geeigneter Daten nicht untersucht wer-
den konnten, sind Unterschiede in der rdumlichen Verteilung
und Auswirkungen auf die Qualitdt der Verwaltung. Selbst
wenn sich mit einer Behdrdenverlagerung Ballungsraume
entlasten lassen und Beschéftigungin strukturell schwacheren
Regionen aufbauen lasst, folgt daraus noch nicht, dass die
Behordenstandorte moglichst breit gestreut werden sollten.
Der Lyons Review empfahl im Gegenteil sogar eine Verlage-
rung auf eine begrenzte Zahl von Standorten.

Auch die Qualitat der Verwaltung gilt es im Auge zu behal-
ten. Raumliche Verlagerungen von Arbeitsplatzen bergen
immer die Gefahr, dass insb. die Leistungstrager abspringen
und sich auf Arbeitsplatze am alten Arbeitsort bewerben. An
dieser Selbstselektion der Beschaftigten sind auch schon
viele Standortverlagerungen im Privatsektor gescheitert.
Tendenziell sind daher Neugriindungen von Behdrden fiir die
Ansiedlung abseits der Ballungsrdume besser geeignet als die
Verlagerung existierender Administrationen.
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