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Der demographische Wandel als
Herausforderung fiir die effiziente
Bereitstellung kommunaler Leistungen

Heinz P. Galler | Peter Bonisch | Annette llly | Lukas Schreier’

Die Sicherung des qualitativen und quantitativen Niveaus 6ffentlicher Leistungen ist vor dem Hin-
tergrund des demographischen Wandels von besonderer Bedeutung, da gerade die 6ffentlichen
Leistungen einen wesentlichen Einfluss auf die Migrationsbewegungen haben. Durch den massiven
Bevolkerungsriickgang, verbunden mit der sich verandernden Bevolkerungsstruktur, besteht in den
nachsten Jahren vor allem eine Herausforderung: die Gewahrleistung der moglichst effizienten
Produktion eines veranderten Gulterblindels unter sich ebenfalls gravierend verandernden Produk-
tionsbedingungen. Dies gilt insbesondere fiir die kommunale Ebene:

-+ Zum einen werden dort die flr junge und mobile Bevolkerungsgruppen relevante Infrastruktur
fir Kinderbetreuung und Grundschulbildung sowie die freiwilligen Leistungen im Bereich des
Sports und der Kultur bereitgestellt.

« Zum anderen schlagen dort auch die sozialen Aufgaben und Infrastrukturinvestitionen zu Buche,
die fur eine alternde Bevolkerung besonders relevant sind.

Daher ist es notwendig zu untersuchen, wie Gemeinden ihr Budget auf die verschiedenen Aufgaben-
bereiche verteilen und von welchen Faktoren dies abhangt. Daneben ist die Effizienz der Leistungs-
erbringung zu analysieren. Um eine vergleichbare Untersuchungsgrundlage zu erhalten, verstehen
wir unter Gemeinden sowohl Einheitsgemeinden als auch Verwaltungsgemeinschaften (VWG),
bei denen die Leistungserbringung zum Teil von der VWG, zum Teil von den Mitgliedsgemeinden
organisiert wird. Durch diese Unterscheidung kdnnen auch die Effekte solcher unterschiedlicher
kommunaler Organisationsstrukturen analysiert werden.

Untersucht wird die Budgetverteilung von Gemeinden unter der Berlcksichtigung demographi-
scher und institutioneller Einflussfaktoren. Dabei werden die Einnahme- und die Ausgabesituation
simultan betrachtet.

Die verfligbaren Mittel einer Gemeinde setzen sich aus exogenen Einnahmen (z.B. Anteile an Einkom-
mens- und Umsatzsteuer) und endogenen, d.h. von der Gemeinde selbst bestimmten, Einnahmen
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zusammen. Durch Erhéhung der Hebe- oder der Geblhrensatze sowie durch die Moglichkeit, Schul-
den zu machen, kdnnen die Verantwortlichen ihr Budget zu einem gewissen Teil selbst festlegen.

Allerdings hindern rechtliche Regelungen die Gemeinde daran, sich unverhaltnismaRig zu ver-
schulden. Auch kénnen Gebiihren aufgrund politischen Widerstands nicht beliebig erhoht werden.
Daher ist zu untersuchen, welche Faktoren den potentiellen finanziellen Spielraum einer Gemeinde
beeinflussen.

Auf der Ausgabenseite miissen Gemeinden bei der Erfillung ihrer Aufgaben gesetzliche Vorgaben
beachten. Diese fiihren dazu, dass die Gemeinden in Abhangigkeit der Gegebenheiten vor Ort (z.B.
Anteil der Kleinkinder an der Bevélkerung) fir die einzelnen Bereiche Mindestausgaben tatigen mus-
sen. Beispielsweise sind die Gemeinden vom Gesetzgeber verpflichtet worden, ein ausreichendes
Angebot an Kita-Platzen bereitzustellen.

Erst nachdem die Mindestausgaben gewahrleistet sind, kann eine Gemeinde dartiber entscheiden,
wie sie die restlichen ,freien” Mittel verteilt. Dieser finanzielle Spielraum kann jedoch nicht nur
fir die einzelnen Aufgabenbereiche verwendet werden. Vielmehr konnen damit auch Schulden
abgebaut oder die Gebuhren- bzw. Steuereinnahmen verringert werden, indem hier nicht die ma-
ximal moglichen Satze beschlossen werden. Flr welche Form der Verteilung sich eine Gemeinde
letztendlich entscheidet, hangt im verwendeten Modell von gemeindespezifischen Faktoren ab,
etwa der Altersstruktur oder der Arbeitslosenquote.

Abb.1 gibt einen Uberblick tiber die ersten Ergebnisse fiir das Jahr 2004. Der demographische Wandel
wird auch kiinftig dazu flhren, dass sowohl Bevolkerung als auch Bevolkerungsdichte zurlickgehen.
Die Ergebnisse zeigen, dass die Verwaltungsausgaben an die Bevolkerungsveranderungen angepasst
werden. Sinkt die Bevolkerungsgrofie im Vergleich zum Vorjahr, gehen die Mindestausgaben fur
Verwaltung zurlck. Darliber hinaus zeigt sich, dass im Kindergarten- und Grundschulbereich die
Mindestausgaben an die Anzahl der potentiellen Nutzer angepasst werden. Allerdings steigen mit
abnehmender Bevolkerungsdichte die Pro-Kopf-Mindestausgaben fur Kindertagesstatten, da die
Einrichtungen moglicherweise nicht die optimale Grofe erreichen. AuRerdem wird deutlich, dass die
Gemeinden nur einen sehr geringen Teil ihrer freien Mittel fur die Kindertagesstatten aufwenden,
der darlber hinaus negativ vom Anteil der Uber 65-Jahrigen abhangt.

Diese Ergebnisse liefern Hinweise daflr, dass die Gemeinden kunftig grofRere Schwierigkeiten
bekommen konnten, ihre Mindestausgaben zu bewaltigen. Dartiber hinaus werden die Gesamt-
ausgaben flr Kindertagesstatten, die im Mittel etwa 20 % der Gesamtausgaben ausmachen,
gemeindepolitisch schwieriger durchzusetzen sein. Qualifizierte Kinderbetreuung kann jedoch
eine wichtige Voraussetzung dafiir sein, die Geschwindigkeit des demographischen Wandels abzu-
mildern oder den Schrumpfungsprozess der Bevolkerung in Zukunft zu stoppen. Eventuell konnte
eine Lockerung der Regulierung von Kindertagesstatten den Gemeinden dabei helfen, innovative



Der demographische Wandel als Herausforderung

fir die effiziente Bereitstellung kommunaler Leistungen

Betreuungskonzepte zu implementieren und die Akzeptanz einer qualifizierten frihkindlichen
Bildung in der Gemeinde zu starken.

Ferner finden sich in dieser Analyse keine GroRenvorteilseffekte, so dass aus Gemeindezusam-
menschlissen nicht unbedingt eine kostenglinstigere Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen zu
erwarten ist.

Keine signifikanten EinflussgroBen « exogene Einnahmen (-)

BUDGET DER GEMEINDE e Dummy Sachsen-Anhalt (-)

« Bevoélkerungsveranderung (-) * VWG-Dummy (-)

79,9% « Dummy Sachsen-Anhalt (+) VERWALTUNG o Wahlbeteiligung (+)

« Arbeitslosenquote (+)
¢ VWG-Dummy (-)
KITAS ‘ « Anteil iiber 65-Jahriger (-)

« Arbeitslosenquote (-)

* Zentrum (+)

« Anteil 3- bis 6-Jahriger (+)

89,3% « Bevolkerungsdichte (-)

* Dummy Sachsen-Anhalt (-)

« Anteil 6- bis 10-Jdhriger (+)

=)
=
=
=
=

« Bevélkerungsdichte (+)
« Wahlbeteiligung (-)
41,0% + Zentrum (+) SCHULE / SOZIALES 28,2%
* Arbeitslosenquote (+)
* Dummy Sachsen-Anhalt (-)
L)
o Bevélkerung (+) 28,8%
+ Dummy Sachsen-Anhalt (+)
71,3% ’ INFRASTRUKTUR 27,4%
« Bevolkerungsdichte (-)
« Bevélkerung (+)
* Zentrum (+) B ©
64,6% ERHOLUNG « Arbeitslosenquote (+) 14,1%
o Erholungsfliche (-)
« Ubernachtungen (+)
UBERSCHUSS/SCHULDENBEGRENZUNG ‘ * VWG-Dummy (+) 60,2%
GEBUHRENSENKUNG 1,0%

Abbildung 1: Das Budgetverhalten von Gemeinden in Sachsen und Sachsen-Anhalt 2004, Quelle: Eigene Berechnungen

Wie kosteneffizient ist die kommunale Leistungserbringung?

Mittels einer nicht-parametrischen Effizienzanalyse (DEA) wird untersucht, wie kostenglinstig
Gemeinden kommunale Leistungen bereitstellen. Ineffizient ist eine Gemeinde dann, wenn sie
im Vergleich zu ahnlichen Gemeinden hohere Inputs wie Personal, Kapital, Betriebsmittel oder
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Zukunftsgestaltung im demographischen Umbruch

Vorleistungen benétigt, um bestimmte Outputs (Leistungen fiir Grundschiler und Kinder in Kin-
dertageseinrichtungen, Gemeindestral3en usw.) bereitzustellen.

In Abb. 2 sind die Effizienzwerte fur die einzelnen Gemeinden geordnet nach der Hohe graphisch
dargestellt. Die Gemeinden werden anhand des Anteils derim Ort lebenden Personen tber 65 Jahre
farblich unterschieden. Ein Effizienzwert kleiner als Eins gibt an, mit welchem Anteil der derzeitigen
Ausgaben eine Gemeinde die aktuellen Leistungen bereitstellen kénnte. Im Ergebnis zeigt sich:
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Abbildung 2: Effizienzwerte der Gemeinden in Sachsen-Anhalt 2004 (DEA)

Quelle: Eigene Berechnungen

« Uber die Halfte der Gemeinden erweist sich als effizient.

+ Der Durchschnitt aller Gemeinden betragt 0,946. Das heift, dass 95 % der derzeitigen Ausgaben
auf der Gemeindeebene gentigen wiirden, um die bereitgestellten Leistungen zu gewahrleisten.

+ Ein nicht unerheblicher Teil der Gemeinden konnte durch einen besseren Ressourceneinsatz
Einsparungen von im Einzelfall bis zu 44 % erreichen. Meist liegt das Einsparpotential allerdings
unter 20 %.

+ Gemeinden mit einem Seniorenanteil unter 20 % sind geringfligig effizienter, was darauf
hindeutet, dass sich die demographische Alterung unglinstig auf die Effizienz von Gemeinden
auszuwirken scheint.

Im weiteren wird untersucht, von welchen Faktoren die Effizienz der Gemeinden abhangt. Beson-
dere Bertlicksichtigung finden dabei die demographische Struktur, vor allem der Seniorenanteil,
Bevolkerungsriickgang und Bevolkerungsdichte sowie die institutionellen Rahmenbedingungen.
Daraus werden sich dann Handlungsempfehlungen zum Abbau von Ineffizienzen ableiten lassen.
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