ISSN 2194-9433

KfW Research
Fokus Volkswirtschaft

IKFW

» Das wird teuer! — Kommunale Ausgaben
in Zeiten des demografischen Wandels

Nr. 192, 13. Dezember 2017

Autoren: Dr. Stephan Brand, Telefon 069 7431-6257, stephan.brand@kfw.de
Dr. Johannes Steinbrecher, Telefon 069 7431-2306, johannes.steinbrecher@kfw.de

Der demografische Wandel birgt Risiken fur die Haushalte
aller foderalen Ebenen. Die Kommunen sind diesen Risi-
ken in besonderem MaR ausgesetzt, weil die Einflussfak-
toren auf lokaler Ebene besonders stark schwanken. Dies
kann unmittelbare Auswirkungen auf die Haushalte und
fur die Burger und Unternehmen vor Ort mit sich bringen.

Eine systematische Untersuchung westdeutscher Kom-
munen fur den Zeitraum von 1950 bis 2012 zeigt signifi-
kante Zusammenhéange zwischen der demografischen
Veranderung und der Ausgabenentwicklung. Dabei sind
die Auswirkungen auf die Ausgabenentwicklung bei einer
sinkenden Bevolkerung deutlich starker (Kostenremanen-
zen). Die geschatzten Effekte sind dabei flr die Ausgaben
des Verwaltungshaushalts besonders stark. Auch zeigt
sich, dass vor allem groRe Gemeinden, Gemeinden mit
stark schwankender Bevolkerungsentwicklung und Ge-
meinden mit niedrigen Investitionsausgaben vom
Remanenzeffekt betroffen sind.

Die Ergebnisse legen nahe, dass viele Regionen in
Deutschland auch in den kommenden Jahrzehnten vor
erheblichen fiskalischen Herausforderungen stehen wer-
den. Eine Sensibilisierung fiir das Problem von Kosten-
remanenzen ist deshalb fir eine nachhaltige Haushaltspo-
litik schrumpfender Gemeinden genauso wichtig, wie eine
moglichst exakte Prognose der demografischen Verande-
rungen und eine frihzeitige Planung und Umsetzung an-
gemessener Anpassungsmafinahmen.

Deutschland steht vor tief greifenden demografischen Her-
ausforderungen, die jedoch zeitlich und regional héchst un-
terschiedlich zum Tragen kommen." Der demografische
Wandel hat zwar Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haushal-
te aller foderalen Ebenenz, die Kommunen als Bereitsteller
des offentlichen Leistungsangebots vor Ort sind davon je-
doch besonders betroffen.?

Abgesehen von Einzelfallstudien ist bisher nur wenig dariiber
bekannt, wie die Kommunen in Deutschland in den vergan-
genen 60 Jahren fiskalisch auf die demografischen Verande-
rungen reagiert haben und welche Rickschllsse sich daraus
fur die Entwicklung der Kommunalfinanzen in den kommen-
den Jahren ableiten lassen. Offen ist, wie flexibel Kommunen
auf eine sinkende und steigende Bevdlkerung reagieren
kénnen. So stellt sich beispielsweise die Frage, ob es Unter-
schiede in den Ausgabenpfaden fir wachsende und
schrumpfende Kommunen gibt.

Eine Analyse der vergangenen Entwicklung ist dabei nicht
nur als Ruckblick interessant, sondern birgt auch Chancen
fur eine nachhaltige Gestaltung der zukiinftigen Kommunal-
politik. Viele Kommunen in Deutschland stehen vor erhebli-
chen demografischen Herausforderungen. Ein tieferes Ver-
standnis der bisherigen Anpassungsstrategien und ihrer Wir-
kungsweise kann helfen, fur die zukunftigen Herausforde-
rungen die optimale Strategie zu wahlen.

Forschung uneindeutig — Langfristige Analysen fehlen
Erschwerend ist dabei, dass die Auswirkungen demografi-
scher Veranderungen auf die 6ffentlichen Haushalte schwer
zu messen sind. Haufig steht deshalb der mogliche Zusam-
menhang von Bevolkerungszahl und Ausgaben (je Einwoh-
ner) im Zentrum der Debatte. Die empirischen Befunde fir
die lokale Ebene sind dabei jedoch nicht eindeutig. Allerdings
deuten Uberblicksstudien tendenziell darauf hin, dass sich
die Gesamtausgaben grundsatzlich im Verhaltnis 1:1 an die
Bevdlkerungsentwicklung anpassen lassen.’

Diese Ergebnisse dirften jedoch in erster Linie auf Ausga-
benaggregate Ubertragbar sein, in denen viele verschiedene
kommunale Entwicklungen interagieren. So kénnen durchaus
in einigen Aufgabenfeldern kostensenkende Effekte eines
Bevdlkerungswachstums wirken, die jedoch durch negative
Effekte in anderen Bereichen oder politbkonomische Fehlan-
reize (z. B. schlechtere Kontrollméglichkeiten in grofieren
Einheiten) kompensiert werden kénnten.® Viele Studien be-
fassen sich aulRerdem zumeist eher mit kurz- und mittelfristi-
gen Zeitraumen. Ein Beobachtungszeitraum uber mehrere
Jahrzehnte wurde auf kommunaler Ebene bisher noch nicht
systematisch untersucht.

AufRerdem adressieren die Studien in der Regel den durch-
schnittlichen Zusammenhang zwischen der Bevolkerungs-
zahl und den Pro-Kopf-Ausgaben. Fiir den demografischen
Wandel ist dartiber hinaus das Konzept der Kostenremanenz
relevant. Kostenremanenzen beschreiben die asymmetri-
schen Wirkungen von Bevdlkerungswachstum und -riickgang
auf die Pro-Kopf-Ausgaben einer Gemeinde. Solche Asym-
metrien kénnen neben politisch-administrativen Griinden
auch durch technisch-betriebswirtschaftliche oder rechtliche
Faktoren bedingt sein, beispielsweise durch MindestgréRen
fur Anlagen oder Kiindigungsschutz beim Personal.” Hier-
durch kann eine Asymmetrie in der Entwicklung der Pro-
Kopf-Ausgaben bei sich verandernder Bevélkerungszahl ent-
stehen.®

Hinweis: Dieses Papier gibt die Meinung der Autoren wieder und reprasentiert nicht notwendigerweise die Position der KfW.
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Langfristbetrachtung liefert neue Einblicke in die Aus-
wirkungen fiir Kommunen

Die diesem Beitrag zu Grunde liegende Langfristanalyse
(siehe Box) schliet somit eine Forschungsliicke. Erstmals
wird systematisch der Einfluss verschiedener Aspekte des
demografischen Wandels auf die Haushalte aller groReren
Stadte und Gemeinden in einen Zeitraum von 1950 bis 2012
in einer Paneldatenanalyse untersucht.’

Die Studie

Die Dresdner Niederlassung des ifo Instituts hat im Auf-
trag von KfW Research erstmalig systematisch den Ein-
fluss demografischer Veranderungen auf die Haushalte
von Kommunen flir den Zeitraum von 1950 bis 2012 un-
tersucht. Fur die Analyse wurde ein neuartiger Datensatz
erstellt, der auf den Daten zwischen 1949 und 2013 er-
schienenen ,Statistischen Jahrbuchs Deutscher Gemein-
den“ des Deutschen Stadtetages beruht." Insgesamt
wurden fir die untersuchten Gemeinden mehr als 20 de-
mografische, fiskalische und sozio-6konomische Indikato
ren fir alle Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern
analysiert.

Die Veroffentlichung der Studie ist fir Januar 2018 vorge
sehen und kann dann unter www.kfw.de/research-
kommunen kostenfrei heruntergeladen werden.

Ziel der Analyse ist es, den Zusammenhang zwischen de-
mografischen Veranderungen, insbesondere der Verande-
rung der Einwohnerzahl und den kommunalen Ausgaben
naher zu untersuchen. Daflir werden die Pro-Kopf-Ausgaben
der Gemeinden durch demografische und weitere Einfluss-
faktoren erklart."! Die Gesamtheit der untersuchten Variablen
ist in der Tabelle dargestellt.12 Die Vielzahl an Variablen er-
laubt es, zahlreiche unterschiedliche Einflussfaktoren und
Erklarungsansatze zu berijcksichtigen.13

Tabelle: Beriicksichtigte Variablen

Ausgabenvariablen Demografische
Indikatoren

Gesamt-
bevoélkerung

Wirtschaftliche
Indikatoren

Gesamtausgaben Industrieanteil

Personalausgaben Bevolkerungsdichte  Anteil Landwirtschaft

Sachausgaben Bevolkerungs- Hebesatz
9 schwankung Grundsteuer A+B
Zinsausgaben Anteil weiblicher Hebesatz
9 Bevolkerung Gewerbesteuer
Ausgaben des Bemessungs-
Vermdgens- Anteil Auslander grundlage Gewerbe-
haushaltes steuer
Verschiedene P
Bauausgaben Altersgruppen (<18, gl;:rﬁ;(;z]:lt der
18-45, >65 Jahre)
Bauausgaben . .
Schulwesen Einpendleranteil
Bauausgaben
Stralen
Schulden

Quelle: Frei et al. (2017), eigene Darstellung.
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Fir die quantitative Analyse werden alle Variablen in Veran-
derungsraten untersucht.' Dies hat neben methodischen
Vorzligen den Vorteil einer intuitiven Interpretation der Er-
gebnisse: Die geschatzten Ergebnisse geben dann an, um
wie viel Prozent sich die Pro-Kopf-Ausgaben andern, wenn
sich die Bevdlkerung um 1 % verandert."

Signifikanter Zusammenhang zwischen Bevoélkerungs-
entwicklung und Ausgaben

Im Ergebnis zeigt sich ein deutlicher, statistisch signifikanter
Zusammenhang: Ein Bevdlkerungsriickgang geht tendenziell
mit steigenden Pro-Kopf-Ausgaben einher, Bevolkerungs-
wachstum senkt die Pro-Kopf-Ausgaben. Der durchschnittli-
che Effekt des Bevolkerungswachstums betragt -0,65. Dies
bedeutet, dass bei den untersuchten Gemeinden ein Bevol-
kerungsanstieg um 1 % im Durchschnitt mit einem Riickgang
der Pro-Kopf-Ausgaben um 0,65 % einhergeht. Im Umkehr-
schluss bedeutet das Ergebnis damit aber auch, dass die
Pro-Kopf-Ausgaben in schrumpfenden Gemeinden um 0,65
% ansteigen, wenn die Bevolkerung um 1 % sinkt. Bedenkt
man, dass es unter den untersuchten Gemeinden auch sol-
che gibt, die Uber Jahr(zehnt)e Schrumpfungsraten von 1 %
pro Jahr oder mehr aufweisen, deutet das auf einen enormen
Kostendruck fiir die betroffenen Gemeinden hin."®

Bemerkenswert ist auch, dass sich flir die Altersstruktur kei-
ne signifikanten Effekte beobachten lassen. Offensichtlich ist
fir den beobachteten Ausgabeneffekt die Veranderung der
Bevdlkerungszahl entscheidender als die Komposition der
Bevdlkerung. Dies kénnte auch dadurch erklart werden, dass
Kosteneffekte vor allem durch Migration, also Zuzlige bzw.
Abwanderungen getrieben werden. Veradnderungen in der
natlrlichen Bevolkerungsbewegung, z. B. durch héhere Ge-
burtenraten, manifestieren sich nur langsam, ahnlich wie
Veranderungen in der Altersstruktur, was den Gemeinden
deutlich Iangere Anpassungszeitraume zugesteht. Dies kdnn-
te letztendlich erklaren, warum die Bevdlkerungszahl (in der
mittleren Frist) der dominante Treiber der beobachteten Aus-
gabeneffekte ist.

Kostenremanenz als besondere Herausforderung fiir
schrumpfende Regionen

Bei der Interpretation dieser Ergebnisse gilt es zu bertck-
sichtigen, dass es sich um durchschnittliche Effekte handelt,
die sowohl wachsende wie schrumpfende Kommunen
gleichermalien erfassen. Liegen jedoch die eingangs disku-
tierten Kostenremanenzen vor, so wirde dieser Durch-
schnittseffekt die Ausgabeneffekte bei Bevolkerungswachs-
tum Uberschétzen (diese missten tatsachlich geringer aus-
fallen) und bei Bevolkerungsriickgang unterschatzen (die Ef-
fekte missten dann starker sein).

Darum wird in einem zweiten Analyseschritt zwischen der
Wirkung eines Anstiegs sowie eines Riuckgangs der Bevolke-
rung unterschieden. Sind die Ergebnisse fiir die Entwicklun-
gen in beiden Gruppen spurbar unterschiedlich, deutet das
auf Kostenremanenzen hin."” Betrachtet man nun die Ergeb-
nisse bei dieser Differenzierung, zeigen sich tatsachlich deut-
liche Hinweise auf Kostenremanenzen (Grafik 1).



Die gruin gestrichelte Linie gibt den geschéatzten durchschnitt-
lichen Effekt an. Da die Pro-Kopf-Ausgaben bei Bevolke-
rungswachstum im Durchschnitt zurtickgehen, liegt die griine
Linie in diesem Fall im negativen Bereich. Im Fall eines Be-
volkerungsriickgangs steigen die Pro-Kopf-Ausgaben im
Durchschnitt an, weshalb der Basiseffekt im positiven Be-
reich Iiegt.18 Die blauen und roten Balken geben die ge-
schatzten Effekte fir verschiedene Ausgabenkategorien an.
Liegen die Balken deutlich unter der griin gestrichelten Linie
fallt der Ausgabeneffekt schwacher aus, liegen sie dartber,
ist er stérker ausgepragt als im Durchschnitt.

Bei Vorliegen von Kostenremanenzen sollten die Effekte in
Zeiten des Bevolkerungswachstums geringer ausfallen als in
Zeiten des Bevolkerungsrickgangs. Die blauen Balken, die
die Effekte bei Bevolkerungswachstum darstellen, missten
dann deutlich klirzer ausfallen als die roten Balken, welche
die Effekte bei Bevolkerungsriickgang verbildlichen. Genau
dieses Bild zeigt sich auch in den Ergebnissen. Die Effekte
bei Bevolkerungsriickgang fallen deutlich starker aus, die Ef-
fekte bei Bevolkerungswachstum sind hingegen relativ
schwach ausgepragt. Die zeigt sich einheitlich fiir alle drei
dargestellten Ausgaben: Personal, Sachaufwand und Aus-
gaben des Vermt')genshaus,halts.19 Diese Ergebnisse bedeu-
ten, dass es kaum Entlastungseffekte bei Bevolkerungs-
wachstum gibt, ein Bevdlkerungsriickgang aber zu spurbar
héheren Pro-Kopf-Ausgaben fiihrt. 2 Bevdlkerungswachstum
macht es den Kommunen somit nicht unbedingt einfacher,
Bevdlkerungsrickgang hingegen deutlich schwerer, ihre
Leistungen kostendeckend anzubieten. Herausfordernd sind
somit beide Entwicklungen.

Grafik 1: Starke Ausgabeneffekte bei Bevolkerungs-
riickgang
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Quelle: Frei et al. (2017), eigene Berechnung und Darstellung.

Ein interessanter Aspekt der Ergebnisse ist auch, dass in
wachsenden Gemeinden die Pro-Kopf-Ausgaben des Ver-
mogenshaushaltes sogar steigen, wenn die Bevdlkerung zu-
nimmt (der Koeffizient ist mit 0,304 positiv). Dies kdnnte auf
die haufig angesprochenen Wachstumsschmerzen von
Kommunen mit starkem Bevélkerungsanstieg hindeuten, die
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sich hier auch bei den Investitionen zeigen. Das Ergebnis ist
allerdings statistisch nicht signifikant und muss deshalb mit
grofder Vorsicht interpretiert werden.

Besonders starke Effekte im Verwaltungshaushalt

Ein weiterer interessanter Aspekt der Ergebnisse ist, dass
die geschatzten Effekte besonders stark fiir die Ausgaben
des Verwaltungshaushalts ausfallen. Im Vermdgenshaushalt
hingegen lassen sich nur deutlich schwachere Effekte be-
obachten, die darlber hinaus im Allgemeinen nicht statistisch
signifikant sind (Grafik 2). Die Grafik stellt die geschatzten
Durchschnittseffekte fir die Gesamtausgaben und Ausgaben
des Verwaltungs- und Vermégenshaushalts dar. Dabei stellt
die Position der Rauten die Hohe des geschatzten Effektes
dar (die Raute bei GesamtAus beziffert folglich den bereits
diskutierten Basis-Effekt i. H. v. -0,65). Die Balken verdeutli-
chen, ob der gemessene Effekt statistisch signifikant ist.?!
Schneidet ein Balken die gestrichelte Nulllinie, ist der ge-
schatzte Effekt nicht statistisch gesichert von Null verschie-
den. Im anderen Fall ist der Effekt statistisch signifikant.

Grafik 2: Intensitat und Signifikanz des Bevolkerungsef-
fekts in verschiedenen Ausgabengruppen
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Erlduterung: GesamtAus: Gesamtausgaben; VerwHH: Ausgaben des Verwal-
tungshaushaltes; PersonalAus: Personalausgaben; SachAus: Ausgaben fiir
Sachaufwand; VermdgenHH: Ausgaben des Vermdgenshaushaltes; BauAus:
Bauausgaben.

Quelle: Frei et al. (2017), eigene Berechnung und Darstellung.

Aus den dargestellten Ergebnissen Iasst sich somit ableiten,
dass die geschatzten Effekte fur den Verwaltungshaushalt
einerseits spurbar starker ausfallen als fur den Vermdgens-
haushalt, die Rauten liegen deutlich weiter von der Nulllinie
entfernt. Dartiber hinaus sind die Ausgabeneffekte fiir den
Vermdgenshaushalt nicht statistisch signifikant, die Balken
schneiden die Nulllinie deutlich. Der Ausgaben- und Kosten-
remanenzeffekt wirkt folglich vor allem im Verwaltungshaus-
halt der Kommunen, also bei den Ausgaben fiir Personal-
und Sachaufwand.?? Dies kénnte beispielsweise darauf hin-
deuten, dass bei Wachstum eher verhalten eingestellt, bei
Schrumpfung jedoch nicht entlassen wird.
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Rahmenbedingungen konnen Ausgabeneffekt dampfen
oder verstarken

Der demografische Wandel manifestiert sich tiber verschie-
dene Wege und in unterschiedlichen Intensitaten. Dabei trifft
er jede Kommune aufgrund ihrer spezifischen Charakteristika
womdglich anders. Deshalb wird in einem letzten Schritt be-
trachtet, ob es bestimmte Rahmenbedingungen gibt, die die
beobachten Ausgabeneffekte dampfen oder sogar verstar-
ken kénnen.

Dafiir werden die Gemeinden fiir bestimmte Charakteristika
in jeweils zwei gleichgrofe Gruppen unterteilt (Teilstichpro-
benanalyse). Zu diesem Zweck wird der Median als Trennli-
nie verwendet um Gruppen mit Gber- und unterdurchschnittli-
chen Auspragungen des jeweiligen Charakteristikums zu bil-
den. Als untersuchte Charakteristika werden die Bevolke-
rungsgroile, die Volatilitdt der Bevolkerungsentwicklung und
die Investitionsstarke der Gemeinden ausgewahlt. Die Bevol-
kerungsgroRe soll der Uberlegung Rechnung tragen, dass
groflere Kommunen im Allgemeinen auch ein grofieres Auf-
gabenspektrum wahrnehmen, das bei Bevdlkerungsriickgang
ggf. deutlich schwerer aufrechtzuerhalten ist. Die Volatilitat
ist ein MaR fiir die Planungsunsicherheiten im Umgang mit
der Bevolkerungsentwicklung, z. B. wenn diese zwischen
Wachstum und Schrumpfung schwankt. Und die Investitions-
tatigkeit der Gemeinden soll Unterschiede in der haushélteri-
schen Handlungsfahigkeit der Kommunen abbilden.

Grafik 3: Intensitéat des Bevolkerungseffekts nach
Auspragung verschiedener Rahmenbedingungen
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Quelle: Frei et al. (2017), eigene Berechnung und Darstellung.

Die Ergebnisse dieses Analyseschrittes sind in Grafik 3 dar-
gestellt. Die Abbildung stellt die relative H6he der geschatz-
ten Effekte in den Teilstichproben im Vergleich zum Basisef-
fekt dar. Die Gruppen mit den Uber- bzw. unterdurchschnittli-
chen Auspragungen werden in der Abbildung durch das er-

ganzende Kurzel (h) bzw. (n) kenntlich gemacht. Ein Balken
mit der Hohe 20 % bei Bevolkerung (h) bedeutet somit, dass
der Ausgabeneffekt in Gemeinden mit Gberdurchschnittlich
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hoher Bevolkerung — also gréReren Kommunen —um 20 %
hoher als im Durchschnitt ausfallt, wahrend der Effekt bei
kleineren Kommunen rd. 40 % niedriger als im Durchschnitt
ist (indiziert durch den negativen Balken bei Bevolkerung
(n)).% In groRen (und tendenziell dicht besiedelten) Gemein-
den sind die Kostenremanenzen somit ein deutlich schwer-
wiegenderes Problem als in kleinen.

Ahnliche Ergebnisse lassen sich auch bei den anderen Teil-
stichproben beobachten. So ist der Ausgabeneffekt bei Ge-
meinden mit einer Uberdurchschnittlich hohen Schwankung
der Bevolkerungszahlen deutlich héher, wahrend Kommunen
mit relativ stabiler Einwohnerentwicklung spurbar weniger
Probleme mit den Ausgabenpfaden haben. Dies legt nahe,
dass nicht nur die Bevdlkerungsanderung einen Einfluss auf
die Kostenremanenzen hat, sondern vor allem auch mit wel-
cher Schwankung und damit Planungsunsicherheit diese
einhergeht.

Auch mit Blick auf die Investitionen zeigt sich der erwartete
Effekt. Gemeinden, deren durchschnittlicher Anteil des Ver-
mogenshaushalts am Gesamthaushalt unterhalb des Medi-
ans liegt (investitionsschwach), weisen signifikante Ausga-
ben- und Kostenremanenzeffekte auf. Investitionsstarke Ge-
meinden zeigen dagegen nur in wenigen Bereichen eine sig-
nifikante Sensitivitat von Pro-Kopf-Ausgaben und Bevolke-
rungsveranderung. Ein mdglicher Schluss aus diesem Er-
gebnis ware, dass friihzeitige Investitionen dabei helfen kon-
nen, sich nachhaltig(er) auf Veranderungen in der Bevolke-
rung anzupassen. Allerdings ist das Zusammenspiel zwi-
schen Investitionen und Ausgaben durch eine Vielzahl von
Faktoren beeinflusst, deren Wirkungsrichtungen in der vor-
liegenden Analyse nicht einzeln analysiert werden konnen,
weshalb die Ergebnisse mit Vorsicht interpretiert werden
miissen.*

Eine Analyse weiterer Teilstichproben zeigt hingegen kaum
wesentliche Unterschiede in den Ausgabeneffekten. Dies gilt
sowohl fiir die Teilstichproben von Gemeinden mit niedrigem
und hohem Einpendler- bzw. Industrieanteil als auch fir die
Unterscheidung zwischen Kreisfreiheit und -angehdrigkeit.
Auch die Unterteilung in den Zeitraum vor und nach der Wie-
dervereinigung zeigt keine wesentlichen Unterschiede.

Fazit

Die vorliegende Analyse findet deutliche Hinweise auf einen
signifikanten Zusammenhang zwischen demografischer Ver-
anderung und den Ausgaben der untersuchten Gemeinden.
Die Hohe des geschatzten Effektes variiert etwas, je nach
betrachtetem Indikatorenset. Alle Ergebnisse deuten jedoch
deutlich auf Remanenzkosteneffekte im Verwaltungshaushalt
schrumpfender Gemeinden hin. Diese fallen bei grof3en und
dicht besiedelten Gemeinden stérker aus. Gleiches gilt fir
Gemeinden mit einer stark schwankenden Bevdlkerung und
Gemeinden mit relativ niedrigen Investitionsausgaben. Die
Ergebnisse basieren zwar auf den westdeutschen Kommu-
nen, dirften aber aufgrund der breiten Analysebasis und des
langen Untersuchungszeitraums grundsatzlich auch fir die
Kommunen Ostdeutschlands Gliltigkeit haben.



Die Ergebnisse legen nahe, dass viele Regionen in Deutsch-
land in den kommenden Jahrzehnten vor erheblichen An-
passungsbedarfen stehen. Gro3e Anpassungsbedarfe sind
dabei nicht nur in wachsenden Kommunen zu erwarten, son-
dern vor allem auch in schrumpfenden Gemeinden. Die da-
mit einhergehenden finanziellen und planerischen Bedarfe
werden Politik und Verwaltung auf allen Ebenen fordern. Ei-
ne Sensibilisierung fiir die Gefahr von Kostenremanenzen ist
deshalb fiir eine nachhaltige Haushaltspolitik genauso wich-
tig wie eine exakte Prognose der demografischen Verande-
rungen und eine angemessene Planung und Unterstitzung
friihzeitiger Anpassungsstrategien. Dabei sollten nicht nur die
bestehenden Herausforderungen des Bevdlkerungsriick-
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gangs bedacht werden (z. B. Kooperations- oder Anpas-
sungspramien zur Minderung politischer Kosten). Auch in
wachsenden Gemeinden sollte in der Planung immer die
Méglichkeit des Bevdlkerungsrickgangs und der damit ver-
bundenen Kostenremanenzen bertcksichtigt werden, um die
langfristige Tragfahigkeit des kommunalen Haushaltes si-
cherzustellen.

Inwiefern die Herausforderungen des demografischen Wan-
dels zu einem (demografisch beférderten) Auseinanderdriften
von Regionen fihren kénnen und welche Anpassungsstrate-
gien Erfolg versprechend erscheinen, ist Gegenstand des
folgenden, abschlieRenden Beitrags in dieser Reihe.”’ m

! Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2017): Regionale Auspragungen des demografischen Wandels: so facettenreich wie die Kommunen selbst, Fokus Volkswirtschaft Nr. 191,
KfW Research.

2Fiir eine ausfiihrliche Diskussion siehe Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (Hrsg.) (2013): Finanzpolitische Herausforderungen des demografischen Wandels
im foderativen System, Berlin.

3 Siehe z. B. Siedentop, S., Hans, M. und M. Schulwitz (2015): Kommunale Infrastrukturkosten und Demografie. Wegweiser Kommune, Hrsg. Bertelsmann Stiftung, Gitersloh.

* Siehe z. B. Potzsch, O. et. al. (2015): Bevolkerung Deutschlands bis 2060 — 13. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung. Hrsg. Statistisches Bundesamt, Wiesbaden oder Grof3e Star-
mann, C., Klug, P., Amsbeck, H. und R. Loos (2015): Der demographische Wandel 2030 — aktualisierte Bevolkerungsvorausberechnung. In: Analysen und Konzepte aus dem Programm ,Le-
bensWerte Kommune®, Ausg. 1, Hrsg. Bertelsmann Stiftung, Gitersloh.

° Siehe z. B. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen (2013) und Blesse, S. und F. Rosel (2017): Gebietsreformen: Hoffnungen, Risiken und Alternativen, ifo Working
Paper, Nr. 234, Minchen.

® Siehe z. B. Eck, A., Steinbrecher, J. und C. Thater (2012): Skaleneffekte in der Bereitstellung des kommunalen Angebotes sachsischer Gemeinden, ifo Dresden berichtet 19 (3): 12—19; und
Blom-Hansen, J., Houlberg, K., Serritzlew, S. und D. Treisman (2016): Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect of Municipal Amalgamation, American
Political Science Review 110 (4): 812-831..

7 So kénnen beispielsweise bei Infrastrukturen technische Unteilbarkeiten wirtschaftliche MindestgroRen von Anlagen bedingen. Im Hinblick auf das Personal kénnen Verwaltungsmitarbeiter
in Zeiten des Bevolkerungswachstums zwar kurzfristig eingestellt, in Zeiten eines Bevélkerungsriickgangs allerdings nicht ohne weiteres wieder entlassen werden.

Siehe z. B. Junkernheinrich, M und G. Micosatt (2004): Kommunale Daseinsvorsorge bei riicklaufiger Bevolkerung — Das Ruhrgebiet als Modellregion — Einnahmeseitige Handlungsspielrau-
me, aufgabenbezogene Bedarfsverschiebungen, kommunalpolitische Handlungsoptionen. Gutachten im Auftrag des Kommunalverbandes Ruhrgebiet. Hrsg. Kommunalverband Ruhrgebiet,
Essen.

8 Siehe z. B. Seitz, H. (2004): Implikationen der demographischen Veranderungen fiir die &ffentlichen Haushalte und Verwaltungen, Dresden Discussion Paper in Economics, Nr. 08/04,
Dresden.

9 Siehe Frei, X., Ragnitz, J. und F. Rosel (2017): ,Kosten kommunaler Leistungserstellung unter dem Einfluss von demografischem Wandel und Urbanisierung“, Gutachten vom ifo Institut —
Niederlassung Dresden im Auftrag der KfW Bankengruppe, im Erscheinen.

"® Die mit Ausnahme der Jahre 2008 bis 2013 ausschlieRlich als Hardcover-Bénde vorliegenden Jahrbiicher wurden dafiir in einem ersten Schritt zunéchst digital erfasst, die relevanten Sta-
tistiken anschlieend handisch ausgelesen und schlieflich die in Tabellenform vorliegenden Daten weiter aufbereitet.

"' Dafiir werden fiskalische, demografische und weitere sozio6konomische Daten einzelgemeindlich in 5- bis 10-Jahresschritten im Zeitraum von 1950 bis 2012 erhoben. Fiir eine ausfihrli-
chere Beschreibung des Datensatzes siehe Brand, S. und J. Steinbrecher (2017).

"2 Formal wird dafiir eine Fixed-Effect-Panel-Analyse geschatzt: AIn(Ait /Eit) = ai + B1AIN(Eit)+X "yit + &t + Git + eit, wobei die Wachstumsrate der kommunalen Ausgaben je Einwohner
Aln(Ait /Eit) durch die Wachstumsrate der Einwohner Aln(Eit) und weitere Variablen erklart wird. Fur eine ausfiihrliche Darstellung der Methodik siehe Frei et al. (2017).

" Die hohe Zahl von Beobachtungen und Zeitperioden erlaubt in Verbindung mit einer Panel-Regressionsanalyse eine deutlich verlasslichere Verallgemeinerung der Ergebnisse als andere
Verfahren und Datensatze. Allen Spezifikationen ist dariiber hinaus gemein, dass sie gemeinde- und zeitspezifische Einfliisse berlicksichtigen und damit eine saubere Analyse des Zusam-
menhangs ermdéglichen (Fixed-Effects-Schatzung). Auf diese Weise kann der Effekt der demografischen Veranderung von nicht beobachtbarer und zeitinvarianter Heterogenitat zwischen den
Gemeinden sowie von bund iten und land 1 jahresspezifischen Schocks isoliert werden.

" In der Analyse wird beispielsweise nicht auf das absolute Niveau der Ausgaben abgestellt, sondern wie sich dieses zwischen den Perioden verandert hat. Dadurch wird das Risiko zeitt-
rendbedingter Scheinkorrelationen (so genannte. spurios correlations) verringert. Durch dieses Vorgehen kénnen die Ergebnisse aber auch besser intuitiv erklart werden. Das absolute Ni-
veau der Ausgaben lasst sich in diesem Beispiel dann wieder einfach aus den geédnderten Pro-Kopf-Ausgaben und der geanderten Bevélkerungszahl berechnen.

"®Die geschatzten Parameter kénnen als so genannte Elastizitat der Ausgaben auf die Bevélkerungsveranderung interpretiert werden. Zum Vorgehen siehe auch Ragnitz, J., Steinbrecher, J.
und C. Thater (2010): Fiskalische Einsparpotenziale durch die Kreisstrukturreform in Mecklenburg-Vorpommern, ifo Dresden Studien 55, Dresden, Miinchen.

® Das Ergebnis ist d&uRerst robust gegeniiber der verwendeten Schétzgleichung, wird also nicht entscheidend durch die Variablenauswahl beeinflusst. Auch zeigt sich, dass der Erklarungs-
gehalt des Modells insgesamt sehr gut ist. Dies gilt sowohl fiir Unterschiede zwischen den Gemeinden als auch fiir Unterscheide innerhalb einer Gemeinde Uber die Zeit hinweg.

17Analytisch wird dies durch den Term B1AIn(Eit)+p2wit+B3[AIn(Eit)xwit] ermbglicht. Den Demografieeffekt einer Gemeinde mit Bevolkerungsriickgang erfasst der Koeffizient g1, da wit in
diesem Fall 0 ist und 2 und 3 entfallen. Fiir Gemeinden mit Bevolkerungsanstieg (wit =1) ergibt sich der Demografie-Effekt hingegen aus der Summe der Koeffizienten 51, 2 und g3.

"® Die unterschiedlichen Vorzeichen resultieren aus den Vorzeichen der Bevolkerungsveranderung. Die Auswirkungen auf die Ausgaben durch das Produkt von Basiseffekt (-0,65) und Bevol-
kerungsveranderung (negatives Vorzeichen bei Bevolkerungsriickgang und positives bei Bevolkerungswachstum) quantifiziert werden, ergibt sich bei Bevolkerungsriickgang eine positive
Zahl (die Ausgaben steigen) wahrend fiir ein Bevélkerungswachstum eine negative Zahl resultiert (die Pro-Kopf-Ausgaben sinken).

" Da fiir die Sozialausgaben keine durchgehenden Daten vorliegen, kénnen diese nicht systematisch untersucht werden. Die Zinsausgaben wiederum werden durch den Verschuldungseffekt
Uberlagert. Der Bevolkerungseffekt ist damit schwer zu isolieren, weshalb Zinsausgaben an dieser Stelle ebenfalls nicht betrachtet werden. Der Vermdgenshaushalt enthalt alle vermogens-
wirksamen Einnahmen oder Ausgaben der Gemeinde und kann damit als Naherungswert fiir die Investitionstatigkeit einer Kommunen herangezogen werden.

2 Der geschatzte Koeffizient fiir die Gesamtausgaben bei Bevolkerungswachstum betragt -0.111 und ist statistisch nicht signifikant von Null verschieden. Ein Anstieg der Bevélkerung um 1 %
hat also (wenn Uberhaupt) einen marginalen Effekt auf die Gesamtausgaben.

2 Dargestellt sind die Intervallgrenzen des 90 %-Konfidenzintervalls fiir den geschétzten Koeffizienten des Bevdlkerungseffektes auf die Ausgaben.
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2 |m Hinblick auf die Langfristperspektive und das spezifische Untersuchungsdesign erscheint dieses Ergebnis auch durchaus plausibel. Investitionen sind eher steuerbar und starker von der
Haushaltslage im jeweiligen Jahr abhéngig als die Kosten des Verwaltungshaushaltes. Damit sind Investitionen auch starker anfallig fiir (mehr oder weniger) unsystematische Schwankungen.
Investitionen sind jedoch auch per se stéarker liber die Zeit Schwankungen ausgesetzt: Je nach Bedarf sind sie in einer bestimmten Periode sehr hoch und nehmen dann nach Befriedigung
der Bedarfe wieder ab. Aus einer geringen Veranderung zwischen zwei Zeitpunkten kann deshalb nicht zwangslaufig auf niedrige Investitionen innerhalb der Periode geschlossen werden.
Deshalb kann aus den vorliegenden Ergebnissen auch nicht grundséatzlich darauf geschlossen werden, dass es keinen Effekt der Demografie auf die Investitionsausgaben gibt. Da Personal-
und Sachkosten stabiler und persistenter sind, sind die beschriebenen Probleme hier unwahrscheinlicher, was eine Identifikation der Effekte vereinfacht.

2 Fir die Bevolkerungsdichte zeigt sind grundsatzlich das gleiche Ergebnis, weshalb auf eine Abbildung verzichtet wird.

2* Eine umfassendere Diskussion der Problematik wird im dritten Teil der Diskussionsreihe erfolgen. Siehe Brand, S. und J. Steinbrecher (2017): Leere Hauser, leere Kassen? — Demografi-
scher Wandel und regionale Ungleichheit, Fokus Volkswirtschaft Nr. 193, KfW Research.

® Vgl. Brand, S. und J. Steinbrecher (2017): Leere Hauser, leere Kassen? — Demografischer Wandel und regionale Ungleichheit, Fokus Volkswirtschaft Nr. 193, KfW Research.
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