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Aktuelle Forschungsergebnisse m

Offentliche Infrastruktur und kommunale Finanzen

Thomas Fester und Helmut Seitz"

Die zukunftige Ausgestaltung des Aufbaus Ost beschaf-
tigt weiter die Politik. Auf einer Konferenz der funf ost-
deutschen Ministerprasidenten sicherten sowohl die ost-
deutschen Lander wie auch der Bund nochmals zu,
dass sie zu ihren im Solidarpakt Il festgelegten Verpflich-
tungen stehen. Demnach sollen die neuen Bundeslander
weiterhin Uberproportional aus dem Bundeshaushalt ge-
fordert werden, andererseits sollen diese die Mittel aber
auch gezielt zum Abbau der Infrastrukturlicke nutzen
[Bundesregierung (2005)]. Angesichts dieser Ankindi-
gungen muss der in den letzten Jahren beobachtete
Ruckgang der kommunalen Investitionsaktivitat kritisch
hinterfragt werden, insbesondere da in Ostdeutschland
im Jahr 2001 noch Uber 70 % der Sachinvestitionen inner-
halb der Lander auf die Koommunen entfielen. Demzufolge
mussten die Lander und Kommunen in ihrer Haushalts-
politik von einer zunehmend konsumtiven Verwendung
der Mittel abkommen und wieder verstarkt Mittel fur not-
wendige Investitionen zur Verfligung stellen.

In Abbildung 1 sind die realen Pro-Kopf-Sachinvestitions-
ausgaben des kommunalen Sektors in Ost- und West-
deutschland dargestellt. Im Zeitraum von 1991-2002 wur-
den insgesamt Sachinvestitionen in Hohe von 6350€
pro Einwohner getatigt. Dies entspricht in etwa den realen

Sachinvestitionen in den Kommunen der finanzschwa-
chen westdeutschen Flachenlander (FFW) im Zeitraum
von 1982 bis 2002. Das bedeutet, dass die Kommunen
in den ostdeutschen Flachenlandern (FO) in 10 Jahren so
viele Investitionen getéatigt haben wie die westdeutschen
Flachenlander in 20 Jahren. Seit der Wiedervereinigung
wurden somit rund 10 ,Investitionsjahre* aufgeholt. Wie
jedoch auch deutlich zu erkennen ist, nahern sich die
Pro-Kopf-Sachinvestitionen der Kommunen in den ost-
deutschen Flachenldndern denen in Westdeutschland
an, was den Aufholprozess zum Erliegen bringen wrde.

Betrachtet man hingegen die Ebene der Lander &ndert
sich dieses Bild (vgl. Abb. 2). So liegen in Ostdeutsch-
land die Pro-Kopf-Sachinvestitionen noch doppelt so
hoch wie in Westdeutschland. Diese beiden Befunde
deuten auf eine akute Investitionsschwéache speziell der
ostdeutschen Kommunen hin, die im Folgenden naher
untersucht werden soll.

1 Thomas Fester ist wissenschaftlicher Mitarbeiter der ifo Niederlassung
Dresden, Helmut Seitz ist Professor fiir Volkswirtschaftslehre und Inhaber
des Lehrstuhls fur Empirische Finanzwissenschaft und Finanzpolitik an
der TU Dresden.

Abbildung 1: Reale Pro-Kopf-Sachinvestitionen des kommunalen Sektors (Preisbasis 1995)
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Quelle: berechnet aus Angaben der Kassenstatistik.
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Abbildung 2: Reale Pro-Kopf-Sachinvestitionen auf Landerebene (Preisbasis 1995)
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Quelle: berechnet aus Angaben der Kassenstatistik.

Im ersten Abschnitt wird hierfir ein Uberblick tber die
kommunale Finanzsituation gegeben. Im Anschluss wer-
den die Kommunen anhand 6konomischer und struktu-
reller Gesichtspunkte klassifiziert. Mit dieser Differenzie-
rung wird der Tatsache Rechnung getragen, dass die
wirtschaftliche und soziale Entwicklung in den Kommu-
nen sehr heterogen verlauft und somit in verschiedenen
~Regionstypen” verschiedene Entwicklungen bei den In-
vestitionen moglich sind. Im Anschluss werden die Kom-
munen unter Berlcksichtigung der vorgenommenen
Klassifizierung analysiert.

Hierbei wird gezeigt, dass die Hohe der Investitionen
in den ostdeutschen Kommunen fast ausschlieBlich
durch das Volumen der Zuweisungen an die Kommunen
erklart werden kann und nahezu keinen Bezug zur Wirt-
schaftskraft der jeweiligen Region existiert. Im Gegenzug
ist bei den laufenden Ausgaben, und hierbei insbesonde-
re bei den Personalausgaben, im Vergleich zu den west-
deutschen Kommunen noch ein deutlicher Uberhang
erkennbar.

Die Entwicklung der Kommunalfinanzen

Vergleicht man die Entwicklung in den ost- und west-
deutschen Kommunen, so zeigen sich bei Betrachtung
der finanzwirtschaftlichen Kennziffern noch deutliche Un-
terschiede. In Tabelle 1 wurden als VergleichsmaBstab fiir
die finanziellen Eckwerte der ostdeutschen Kommunen

die Kommunen in den finanzschwachen Flachenlandern
herangezogen.?

Die bereinigten Gesamtausgaben in den ostdeutschen
Kommunen lagen in beiden betrachteten Jahren UGber
denen in Westdeutschland. Betrug der Unterschied je-
doch 1996 noch knapp 20 %, so reduzierte er sich bis
zum Jahr 2002 auf rund 4,5 %, was auf einen Rlckgang
der bereinigten Gesamtausgaben in Ostdeutschland um
Uber 12 % zurlckzufUhren ist.

Rund 70 % des Ruckgangs sind jedoch allein auf den
Einbruch der investiven Ausgaben und hier insbesondere
auf den in Abbildung 1 dargestellten Ruckgang der
Sachinvestitionen zurtickzuflhren. In dieser Kategorie
gingen die Ausgaben um rund 32 % zurtck.

Auch im Personalbereich ist in Ostdeutschland im betrach-
teten Zeitraum ein Ruckgang von Uber 12 % zu verzeich-
nen. Somit kam es zu einer Anndherung an das Niveau
der westdeutschen Flachenlander. Allerdings geben die
Kommunen in Ostdeutschland pro Kopf noch immer
11% mehr fUr Personal aus als in den finanzschwachen

Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass die neuen Lénder gegenwértig
keinesfalls finanzschwach sind, da die Osttransfers den neuen Lédndern
sogar ein wesentlich héheres Einnahmenvolumen — je Einwohner ge-
rechnet — sichern als den finanzstarken Westfldchenligndern. Langfristig
werden die neuen Lénder aber unzweifelhaft finanzschwach sein, d. h.
tber geringere Pro-Kopf-Einnahmen verfligen als die finanzstarken und
sogar die finanzschwachen Westfldchenlénder.

ifo Dresden berichtet 2/2005
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Tabelle 1: Finanzwirtschaftliche Kerndaten der Kommunen in den ostdeutschen Landern (FO) und in den
westdeutschen finanzschwachen Flachenlandern (FFW) 1996 und 2002 in € je Einwohner und prozentuale

Veranderung im Zeitraum von 1996 bis 2002

[ =5 ]
_mmmm

bereinigte Ausgaben insgesamt 2.075

laufende Ausgaben 1.477
B.1  Personalausgaben, darunter: 613

Pensionsausgaben 2

Ausgaben fur aktives Personal 611
B.2 laufender Sachaufwand 369
B.3 Zinsausgaben 62
B.4  Sozialausgaben 286
B.5 Zuweisungen an soziale u. &.

Einrichtungen 48
C. investive Ausgaben 598
C.1  Sachinvestitionen 520
C.2 Vermdgenstbertragungen an

andere Bereiche 43
E. bereinigte Einnahmen insgesamt 1.983
E.1  Steuereinnahmen 232
E.2 Zahlungen vom Land 1.169
E.3 Gebulhren 178
E.4  VermdgensverauBerungen 106
E.5 Einnahmen aus wirtschaftlicher

Tatigkeit 87
F Finanzierungssaldo —91

Quelle: berechnet aus Angaben der Kassenstatistik.

Westflachenlandern. Hier ist jedoch Vorsicht geboten, da
Uber 10 % der westdeutschen Personalausgaben durch
Pensionsverpflichtungen determiniert sind, die in Ost-
deutschland nicht bzw. noch nicht anfallen. Betrachtet
man nur das aktive Personal flr das Jahr 2002, so liegen
die Pro-Kopf-Kosten in Ostdeutschland trotz der erreich-
ten Konsolidierungsfortschritte noch tber 20% Uber
dem vergleichbaren Niveau in Westdeutschland. Gleich-
zeitig ist bei einem Vergleich der ost- mit den west-
deutschen Personalausgaben zu bertcksichtigen, dass
das Tarifniveau in Ostdeutschland unter dem in West-
deutschland liegt. So lag die Besoldung in Ostdeutsch-
land im Jahr 2002 bei 90 % des Westniveaus.

1.817 ~12.4 1.731 1.738
1.399 -5.3 1.406 1.447 2.9
536 4,2 460 484 5,2
11 450,0 43 52 20,9
525 -12,6 417 432 3,6
350 5,2 208 335 12,4
62 -0,8 75 65 -13,3
281 1,7 398 373 -6,3
68 42,0 56 79 411
418 -30,1 325 291 -10,5
354 -31,9 278 245 -11,9
44 3,4 24 23 4,2
1.798 9,3 1.690 1,695 0,3
206 27,6 566 581 2,7
1.047 -10,4 557 569 2,2
146 -18,0 205 168 -18,0
67 -36,8 75 78 4,0
90 3,4 83 111 33,7
-16 -82,0 —41 43 4,9

Aussageféhiger ist daher die Betrachtung des tatsachli-
chen Bestandes an Beschéftigten (vgl. Tab. 2). Obwohl
die Kommunen in den letzten Jahren bereits deutlich
Personal abgebaut haben, betrug der Unterschied gemes-
sen in Vollzeitaquivalenten (VZA)® je 100.000 Einwohner
1999 noch 900 Beschaftigte. In nahezu allen Bereichen
ist ein deutlich héherer Personalbestand in den ostdeut-
schen Kommunen feststellbar.

3 Bei den Vollzeitédquivalenten werden die Beschéftigtenzahlen so umge-
rechnet, dass Teilzeitbeschéftigung und Vollzeitbeschéftigung vergleich-
bar gemacht werden (durch Umrechnung der Teilzeitbeschéftigten in
Vollzeitbeschéftigte mittels der effektiven Arbeitszeit). Diese Berechnun-
gen werden vom Statistischen Bundesamt durchgefihrt.

ifo Dresden berichtet 2/2005
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Tabelle 2: Bestand an Beschiftigten in den Kommunen in Ost- und Westdeutschland am 30. 06. 2002 nach
Aufgabenbereichen bzw. Einzelplanen (EP) (umgerechnet in Vollzeitaquivalenten, je 100.000 Einwohner)

Kernhaushalt und Sonderrechnungen
Kernhaushalt

darunter

allgemeine Verwaltung (EP 0)

offentliche Sicherheit und Ordnung (EP 1)

Schulen (EP 2)

Kultur (EP 3)

Soziale Sicherung (EP 4)

darunter

Einrichtungen der Jugendhilfe (EP 4, Abschnitt 46)

Gesundheit/Sport (EP 5)
Bau-/Wohnungswesen/Verkehr (EP 6)
Offentliche Einrichtungen (EP 7)
Wirtschaftliche Unternehmen (EP 8)

Sonderrechnungen

1.425 1.906
1.101 1.486 385
254 347 93
128 178 50
103 127 24
48 101 53
250 342 92
129 228 €re
76 101 25
129 161 32
102 123 21
10 6 -4
324 420 96

Anmerkung: FFW: finanzschwache Flachenlander West, FO: Flachenlander Ost.

Quelle: Statistisches Bundesamt — Personal des 6ffentlichen Dienstes.

Zu dem hdheren Personalbestand tragen auch einige his-
torisch bedingte Besonderheiten in Ostdeutschland bei,
wie z. B. der immer noch hohe Anteil an Kindertagesein-
richtungen (Kita) in kommunaler Hand. So geht aus der
Tabelle 2 hervor, dass die ostdeutschen Kommunen im
Jahr 2002 je 100.000 Einwohner ca. 480 Vollzeitaquiva-
lente mehr beschaftigt haben, wobei allerdings nahezu
100 VZA allein auf den Kita-Bereich entfallen und damit
zumindest zum Teil auf Unterschiede in der Organisa-
tionsstruktur zurtickzufihren sind.*

Auf der Einnahmenseite mussten die Ostkommunen im
Vergleich der Jahre 1996 und 2002 Verluste in Hohe von
Uber 9 % hinnehmen. Der groBte Teil dieses Rickgangs
wird dabei durch sinkende Zuweisungen von Seiten der
Lander erklart. Besonders aufféllig sind die noch hohe
Abhéangigkeit der ostdeutschen Kommunen von den Zu-
weisungen der Lander und die relativ geringe Bedeutung
der Steuereinnahmen. So lag der Anteil der Zahlungen
der Lander an die Kommunen bei den bereinigten Ge-
samteinnahmen bei Uber 58 % (in Westdeutschland
bei rund 30 %). Bei den Steuereinnahmen je Einwoh-
ner ist es genau umgekehrt: Hier betrug das absolute

kommunale Pro-Kopf-Aufkommen in Westdeutschland
mehr als doppelt so viel wie in Ostdeutschland.

Die kommunalen Haushaltsstrukturen in Ost- und West-
deutschland unterscheiden sich somit noch in bedeuten-
dem Umfang. Wahrend sich die Investitionen in den
ostdeutschen Kommunen immer mehr dem westdeut-
schen Niveau ann&hern, sind die im Vergleich zu West-
deutschland immer noch héheren laufenden Ausgaben
— insbesondere im Personalbereich — auffallig. Auf der
Einnahmenseite ist fur die ostdeutschen Kommunen
eine sehr hohe Abhangigkeit von den Zahlungen der
Lander in Verbindung mit vergleichsweise geringen Steu-
ereinnahmen festzuhalten. Angesichts der Bedeutung
der Zuweisungen an die ostdeutschen Kommunen sollen
diese im Folgenden ndher untersucht werden.

| 4 Allerdings zeigen Mikrozensus-Daten, dass in den neuen Léndern auch
das Angebot an Kita-Pldtzen deutlich héher ist als in den alten Léandern.

ifo Dresden berichtet 2/2005
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Die Verwendung der empfangenen Aufbautransfers

Basierend auf einem von Seitz (2003) entwickelten Prin-
zip lassen sich die von den Kommunen empfangenen
Zuweisungen in folgende Komponenten zerlegen:

B Zuweisungen zum Ausgleich der unterproportionalen
kommunalen Finanzkraft,

B  Basiszuweisungen® auf dem Niveau der finanz-
schwachen Westflachenlander,

B Aufbautransfers® zur Finanzierung Uberproportionaler
kommunaler Investitionen.

Die Zuweisungen zum Ausgleich der unterproportionalen
Finanzkraft werden dabei als Differenz der Pro-Kopf-
Steuereinnahmen von ostdeutschen Kommunen und
solchen in finanzschwachen Westflachenlandern defi-
niert. Die Mittel daflr stehen den L&ndern aus den Son-
derbundesergénzungszuweisungen (SOBEZ) sowie aus
dem Landerfinanzausgleich zur Verfugung.

Die zweite Komponente, die Basiszuweisungen auf dem
Niveau der finanzschwachen Westflachenlander, orientie-
ren sich an den laufenden Zuweisungen, welche die West-
flachenlander ihren Kommunen gewahren. Somit soll ge-
wahrleistet werden, dass die ostdeutschen Kommunen in

der Lage sind, ein den westdeutschen Kommunen ver-
gleichbares Guterangebot zu erstellen. Die restlichen Mit-
tel stellen die ,Aufbautransfers® zur Finanzierung Uber-
proportionaler kommunaler Investitionen dar und tragen
zur SchlieBung der Infrastrukturliicke in Ostdeutschland
bei.

Abbildung 3 zeigt das Ergebnis der Berechnungen fur
die Gesamtheit der ostdeutschen Kommunen. Die Auf-
bautransfers sind sowohl absolut (in Euro je Einwohner)
als auch relativ (als Anteil an den Gesamtzuweisungen)
seit 1996 gesunken. In den Jahren 1996 bis 1997 lagen
diese bei ca. 290 € je Einwohner und bei ca. 25 % der
Gesamtzuweisungen. In den beiden letzten betrachteten
Jahren betrugen diese nur noch ca. 220 € je Einwohner
und ca. 19 % der Gesamttransfers.

Mit Hilfe dieser Zerlegung ist es nun moglich, die Ver-
wendung der Zuweisungen zu Uberprtfen. In Abbil-
dung 4 wurden zu diesem Zweck die Aufbautransfers
den Uberproportionalen  Gesamtinvestitionsausgaben
bzw. den Sachinvestitionsausgaben gegentbergestellt.
Die Uberproportionalen Ausgaben ergeben sich dabei
aus der Differenz der getatigten kommunalen Investi-
tionsausgaben in Ostdeutschland und den finanzschwa-
chen Westflachenlandern.

Abbildung 3: Hohe und Struktur der Zuweisungen der ostdeutschen Lander an die Kommunen

von 1996 bis 2002
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Quelle: eigene Berechnungen.
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Abbildung 4: Anteil der fiir investive Zwecke verwendeten ,,Aufbautransfers” in den ostdeutschen

Kommunen von 1996 bis 2002
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Quelle: berechnet aus Angaben der Kassenstatistik.

Wie zu erkennen ist, wurden 1996 noch nahezu alle Auf-
bautransfers zur Finanzierung Uberproportionaler Investiti-
onen eingesetzt, wahrend im Jahr 2002 lediglich ca. 60 %
in die investiven Ausgaben und sogar nur ca. 51 % in die
Sachinvestitionsausgaben geflossen sind. Diese Befunde
zeigen, dass die Aufbautransfers von den Kommunen in
zunehmenden Umfang nicht zweckentsprechend, d. h.
zum Abbau der Infrastrukturllicke, eingesetzt wurden.

Eine analoge Betrachtung lasst sich auch fur die Gesamt-
heit der ostdeutschen Lander anstellen. Obwohl das Volu-
men der zur Verfugung stehenden Pro-Kopf-Aufbautrans-
fers seit 1996 im Gegensatz zur kommunalen Ebene um
12 % gestiegen ist, zeigt sich auch hier, dass inzwischen
weniger als 50 % der Aufbaumittel flr Uberproportionale
investive MaBnahmen verwendet wurden.® Hierbei sind
jedoch massive Unterschiede zwischen den neuen Lan-
dern zu verzeichnen. So kann beispielsweise fur Sach-
sen festgehalten werden, dass die Mittel Gberwiegend
korrekt verwendet wurden [SelTz et al. (2005, S. 35)].

Die festgestellte unterschiedliche Entwicklung bei den
Aufbautransfers schlagt auch auf die Einnahmenent—
wicklung der Kommunen durch. Hierbei wurden die Ein-
nahmen nach 2 verschiedenen Schemata berechnet:

B Vergleich der Einnahmenentwicklung in einer ,breiten
Abgrenzung®: Hierzu berechnen wir in den finanz-
schwachen Westflachenlandern sowie in den
ostdeutschen Landern die Differenz der bereinigten
Gesamteinnahmen der Lander abzUglich der
Zahlungen der L&nder an die Kommunen, der

1999

2000 2001 2002

GebUhreneinnahmen und der Erlése aus Vermdgens-
verauBerungen. Diese EinnahmengréBen auf der
Landerebene werden jeweils in Relation zu den
Gesamteinnahmen der Kommunen gesetzt, wobei
auch die Einnahmen der Kommunen um die
Gebuhreneinnahmen und die Erlése aus
VermdgensverauBerungen korrigiert werden.

B Vergleich der Einnahmenentwicklung in einer ,,engen
Abgrenzung®: Hier werden auf Landerebene die
Einnahmen als Steuereinnahmen zuzUglich
Zahlungen aus dem L&nderfinanzausgleich zuztglich
SoBEZ und Fehlbetrags-BEZ definiert. Diese
Einnahmen werden in Relation zu den Einnahmen
aus Steuern und Zahlungen der Lander auf
kommunaler Ebene gesetzt.

In Abbildung 5 ist das Ergebnis der Berechnungen gra-
fisch dargestellt. Seit 1996 haben sich in Ostdeutschland
die Einnahmenrelationen massiv zu Gunsten der Lander
verschoben. Obwohl die Frage nach einer optimalen Ver-
teilung der Mittel zwischen Landern und Kommunen of-
fen ist, kommen erhebliche Verdachtsmomente dahinge-
hend auf, dass die ostdeutschen — und in geringerem
Umfang auch die westdeutschen — Lander in den ver-
gangenen Jahren ihre Anteile an den den neuen Landern
zur Verfligung stehenden Ressourcen zu Lasten der
Kommunen ausgeweitet haben.

5 Ein Teil dieses Anstiegs dlirfte darauf zuriickzufiihren sein, dass die Son-
derbundesergédnzungszuweisungen nominell fixiert sind, was bei sinken-
den Bevdlkerungszahlen zu steigenden Pro-Kopf-Betrdgen fuhrt.

ifo Dresden berichtet 2/2005



Aktuelle Forschungsergebnisse

Abbildung 5: Einnahmenrelation zwischen Landern und Kommunen
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Anmerkung: FFW: finanzschwache Flachenlander West, FO: Flachenlander Ost.

Quelle: berechnet aus Angaben der Kassenstatistik.

Die Ursachen fUr diese Entwicklung kénnen vielfaltig sein.
Zum einen sind die Verteilungsmechanismen zwischen
Landern und ihren Kommunen teilweise fixiert wie bei-
spielsweise in Finanzausgleichssystemen.® Zum anderen
ist ein groBer Teil der Mittel in ressortspezifischen Forder-
programmen gebunden, die auBerhalb des Steuerver-
bundes liegen und bei Finanzierungsengpassen im Lan-
deshaushalt oder in den Fachressorts besonders
kUrzungsanfallig sind. Eine Ursache hierfUr ist, dass der
Gesamtfluss an Mitteln aus den Landeshaushalten in die
Kommunen i. d. R. recht intransparent ist.

Die regionale Untergliederung der Kommunen

Um eine differenziertere Analyse der fUr die Investitions-
schwéche verantwortlichen Einflussfaktoren vornehmen
zu kdnnen, werden die Kommunen im Folgenden nach
ihrer Strukturstarke klassifiziert. Diese Differenzierung wird
jeweils getrennt fur die Gruppe der kreisfreien Stadte sowie
der Landkreise durchgefihrt. Eine weitere Unterteilung
wurde nach Ost- und Westdeutschland vorgenommen,
da strukturstarke Regionen in Westdeutschland auf-
grund der enormen wirtschaftlichen Unterschiede nicht
mit strukturstarken Kommunen in Ostdeutschland vergli-
chen werden kdnnen. Dabei werden 3 Gruppen bei den
kreisfreien Stadten und 5 Gruppen bei den Landkreisen
gebildet.”

Diese Strukturstarke wird hierbei durch folgende 5 Per-
formance-Variablen bestimmt:

B die Bevolkerungsentwicklung im Zeitraum von
1991 bis 2001,

B die Arbeitslosenquote im Jahr 2001,

B die Produktivitat (Bruttowertschdpfung in 1.000 €
je Erwerbstatigen) im Jahr 2001,

B die Jobdichte (Erwerbstatige je 100 Einwohner) und

B die Entwicklung der Erwerbstéatigkeit im Zeitraum
von 1995 bis 2001.

Die Stadtstaaten wurden wegen ihrer féderalen Sonder-
stellung nicht in die Betrachtung einbezogen. In einem
ersten Schritt werden die betrachteten Kommunen nun
nach der Auspragung der jeweiligen Variable geordnet.
Jeder Region wird somit in jeder Kategorie ein Rang zu-
geordnet, wobei die ,beste” Region den Rang 1 erhalt. In
einem zweiten Schritt werden die so ermittelten Rangzif-
fern ungewichtet addiert. Die so ermittelte Summe stellt
den Performance-Indikator dar. Die kreisfreien Stadte
werden nun in drei Performancegruppen verteilt, wobei
auf eine maéglichst gleichmaBige Besetzung der Gruppen
geachtet wurde:

B unterdurchschnittliche Performance,
B durchschnittliche Performance und
B (berdurchschnittliche Performance.

6 Die Verteilungsmechanismen differieren zwischen den Léndern sehr
stark. So hat beispielsweise Sachsen einen GleichméBigkeitsgrundsatz
implementiert, der ein Auseinanderdriften der Einnahmenentwicklung
von Land und Kommunen verhindern soll.

Die unterschiedliche Anzahl der Gruppen ist der im Vergleich zur Anzahl
der Landkreise viel geringeren Anzahl der kreisfreien Stédte geschuldet.

~
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Aquivalent werden die Landkreise in fiinf Kategorien unter-
gliedert:

B deutlich unterdurchschnittliche Performance,
B unterdurchschnittliche Performance,

B durchschnittliche Performance,

B Uberdurchschnittliche Performance und

B deutlich Uberdurchschnittliche Performance.

In den Tabellen 3 und 4 werden die Auspragungen der
Variablen fur die einzelnen Performancekategorien dar-
gestellt. Bei allen betrachteten Variablen ist eine streng
monotone Beziehung zwischen deren Auspragung und
der Klassifikation bzw. der Performancegruppe ersicht-
lich, was fiir die Qualitdt und die Verwendbarkeit der ver-
wandten Strukturclusterung spricht.

Analyse der Kommunalen Finanzentwicklung auf
der Kreisebene

Basierend auf der entwickelten Performancestruktur
konnen nun gezielt das Investitionsverhalten und in die-
sem Zusammenhang die Ausgaben in den Bereichen
Personal, Sachaufwand, Verschuldung, Soziales sowie

die Einnahmen auf gegenseitige Wechselwirkungen un-
tersucht werden.

Besonders interessant sind naturlich die Investitionsaus-
gaben. Wie Tabelle 5 zeigt, sind in den ostdeutschen
kreisfreien Stadten im Durchschnitt die Sachinvestitions-
ausgaben im Zeitraum von 1995 bis 2001 um ca. 14,3 %
gesunken. Im kreisangehérigen Raum (kreisangehdrige
Gemeinden plus Landkreise) betrug der Riickgang sogar
mehr als 35 % (vgl. Tab. 6). In Westdeutschland gibt es
hingegen bei der Entwicklung in den kreisfreien Stadten
und den Landkreisen deutlich geringere Unterschiede.
Hier sind die Sachinvestitionsausgaben im kreisfreien
Raum um ca. 9,6 % und in den kreisfreien Stadten um
ca. 3 % gesunken.

Betrachtet man die Entwicklung der Sachinvestitionsaus-
gaben differenziert nach dem Performance-Indikator, so
ergibt sich in Westdeutschland sowohl auf der Ebene der
kreisfreien Stadte als auch der kreisangehorigen Gemein-
den ein streng monotoner Zusammenhang: Je schwa-
cher die Performance, desto starker ist der Riuckgang
der Investitionsaktivitat. Fur die Investitionen der Land-
kreise (ohne kreisangehdrige Gemeinden) ist ein solcher
Zusammenhang nicht zu erkennen. In Ostdeutschland

Tabelle 3: Durchschnittswert der Performance-Variablen in den ost- und westdeutschen kreisfreien
Stadten, differenziert nach dem Performance-Indikator

Auspragung des Performanceindikators

s Uberdurch-

ostdeutsche kreisfreie Stadte

Bevolkerungswachstum -13,9
Jobdichte 57,5
Arbeitslosenquote 18,1
Produktivitat 36,9
Jobwachstum 4,1

westdeutsche kreisfreie Stadte

Bevolkerungswachstum 0,7
Jobdichte 64,5
Arbeitslosenquote 9,7
Produktivitat 547
Jobwachstum 5,2

-9,0 -15,4 ~18,4
60,3 59,4 52,6
17,0 17,9 19,8
37,4 35,9 37,0
2,6 7.4 -10,4
1,0 0,4 2,9
78,7 69,3 50,1
6,6 9,4 12,2
62,2 55 49,4
8,3 5,5 2,7

Anmerkung: a) hier wurde der Durchschnitt Uber alle Regionen, d. h. unabhangig von der Auspragung ihres Performanceindikators gebildet.

Quelle: eigene Berechnungen.
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Tabelle 4: Durchschnittswert der Performance-Variablen in den ost- und westdeutschen Landkreisen,
differenziert nach dem Performance-Indikator

_ Auspragung des Performanceindikators

deutlich iiberdurch- deutlich

tiberdurch- schnittlich unterdurch-
schnittlich schnittlich

ostdeutsche Landkreise

?Vi‘éi':grings' 1,2 8.4 14 1,8 5,7 95
Jobdichte 37,3 38,4 38,2 38,1 36,1 35,3
Arbeitslosenquote 18,4 15,4 16,0 18,1 20,5 22,4
Produktivitat 36,6 38,9 35,9 35,9 35,9 35,8
Jobwachstum —2,6 5,8 -0,2 -2,8 6,7 -10,1
westdeutsche Landkreise
S/Zi':ﬂ;”gs_ 75 10,4 9,0 7,2 6.7 2.4
Jobdichte 41,4 45,2 41,7 40,8 40,2 38,5
Arbeitslosenquote 6,8 4,7 6,1 6,6 7,8 9,7
Produktivitat 49,0 54,7 50,0 48,4 45,8 44,3
Jobwachstum 7,2 11,5 9,2 7,0 4,6 1,5

Anmerkung: a) Gewichteter Durchschnitt mit der Bevolkerungszahl als Gewichtungsvariable.

Quelle: eigene Berechnungen.

Tabelle 5: Entwicklung der Pro-Kopf-Sachinvestitionsausgaben der kreisfreien Stadte im Zeitraum von
1995 bis 2001 in € je Einwohner, differenziert nach dem Performance-Indikator

Performance-Typ: Performance-Typ:
Westdeutsche kreisfreie Stadte Ostdeutsche kreisfreie Stadte
== = e | = e = e
1995 258,1 265,1 210,7 243,3 480,1 403,9 394,9 431,8
1996 277,7 245,1 201,6 237,0 405,5 419,9 353,3 390,8
1997 246,0 248,1 194,9 228,1 378,0 425,7 365,2 385,2
1998 261,0 235,1 192,6 226,1 391,0 453,5 406,4 411,5
1999 342,6 237,9 162,7 235,8 376,2 427,4 351,3 380, 1
2000 302,3 233,38 167,7 226,3 419,8 351,2 338,9 375,9
2001 314,9 245,8 167,8 236,4 399,2 359,0 341,6 370,2

Anderung der Pro-Kopf-Investitionsausgaben im Zeitraum von 1995 bis 2001 in %

A% +22,0 7,3 -20,3 2,8 -16,9 =111 =136 -14,3

Quelle: berechnet aus Angaben des Bundesamtes flir Bauwesen und Raumordnung.
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gibt es, wie Tabelle 5 und 6 zeigen, sowohl bei den
Landkreisen als auch bei den kreisfreien Stadten kaum
einen systematischen Zusammenhang zwischen dem
Performance-Indikator und der Verdnderung der Sach-
investitionsausgaben.

Bei Betrachtung der Personalausgaben in Westdeutsch-
land sind auf der Landkreisebene mit zunehmender
Strukturschwache (gemessen am Performance-Indika-
tor) steigende Pro-Kopf-Personalausgaben zu beobach-
ten, wobei sich zwischen der Kategorie 1 und 5 immer-
hin ein Abstand von mehr als 60 € je Einwohner ergibt
(Tab. 7). Ein genau umgekehrtes Bild zeigt sich bei den
kreisfreien Stadten, da hier die strukturstarkeren Stadte
deutlich héhere Personalausgaben tatigen als die struktur-

schwachen Stadte. In Ostdeutschland liegen in der Ten-
denz sowohl auf Landkreisebene als auch auf Ebene der
kreisfreien Stadte die Personalausgaben der struktur-
schwacheren Kreise recht deutlich Gber den Ausgaben
der strukturstarkeren Gemeinden.

Ein weiterer interessanter Aspekt ergibt sich bei Betrach-
tung der Beschéaftigten nach der GroBenklasse der Ge-
bietskorperschaften. Insgesamt liegt die Anzahl der Be-
schéftigten in Ostdeutschland ca. 400 Beschéftigte je
100.000 Einwohner hoher als in Westdeutschland (Tab. 8).

Die relativ groBten Unterschiede ergeben sich beim
Personalbesatz der Kleinstgemeinden mit weniger als
3.000 Einwohnern. Hier liegt der Personalbesatz in

Tabelle 6: Entwicklung der Pro-Kopf-Sachinvestitionsausgaben der kreisangehérigen Gemeinden (lIg)
sowie der Landkreise (lx) im Zeitraum von 1995 bis 2001 in € je Einwohner, differenziert nach dem
Performance-Indikator

Performance-Typ

westdeutsche Landkreise

1995 385,6 42,1 3126 33,7 2937 351 3202 409 2711 40,3 317,7 38,0
1996 351,4 3956 2968 320 2694 333 2944 37,0 2396 352 292,83 352
1997 342,7 36,8 2823 348 2566 30,1 2774 365 217,0 350 277, 7 344
1998 337,3 341 2744 338 250,7 26,8 2637 337 21356 319 2704 319
1999 361,4 358 2799 324 2642 344 2658 364 2160 29,8 2805 338
2000 3775 41,4 2945 351 2649 342 2695 380 2162 31,3 28,1 36,1
2001 383,9 492 2888 40,8 2692 402 2549 436 213,7 33,0 287,1 41,8
Veranderung in % 1995-2001
A% 04 167 -7r6 210 -83 145 -20,3 6,6 -21,3 -181 -9,6 10,0
ostdeutsche Landkreise
1995 5054 140,4 447,99 146,56 4943 161,0 4921 137,83 4140 1294 472,3 143,3
1996 460,1 1299 4215 126,0 436,6 144,7 446,7 1358 3914 130,56 4322 133,7
1997 437,9 106,1 3940 1250 383,0 146,1 3880 1283 363,6 116,7 393,8 1248
1998 4154 97,6 3812 1240 3634 1169 366,7 1157 364,4 107,4 3785 1122
1999 380,9 932 3658 948 3368 934 3680 1022 3714 988 3642 964
2000 355,9 851 3243 938 3106 89,6 3211 69,4 330,5 76,7 3256 830
2001 341,8 81,9 311,83 830 2889 750 3022 60,4 2853 70,5 3065 742
Veranderung in % 1995-2001
A% -32,3 41,7 304 435 416 -534 -386 -560 -31,1 -455 -351 482

Quelle: berechnet aus Angaben des Bundesamtes flir Bauwesen und Raumordnung.
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Tabelle 7: Personalausgaben und laufender Sachaufwand auf der Kreisebene in Ost- und Westdeutsch-
land im Jahr 2001 in € je Einwohner sowie deren Wachstumsraten im Zeitraum von 1995 bis 2001

Performance-Indikator personal- laufender

at.Jsgaben A% Sacfhaufwand A%
e E"r:: 1995/2001 | . oo Eur:: 1995/2001
e e
Westdeutschland
1 419 7,0 345 9,8
2 434 4,8 331 6,5
3 444 6,6 338 7,1
4 450 81 332 8,9
5 478 7,2 337 9,8
alle 442 5,6 336 8,2
1 814 3,2 558 13,0
2 652 4,8 455 11,6
3 558 —6,6 446 26,0
alle 661 -3,3 473 141
Ostdeutschland

1 500 -19,6 329 —7,3
2 496 -16,3 343 7,2
3 496 -17,9 348 —6,8
4 509 —20,3 333 —6,7
5 536 -15,8 346 4,3
alle 507 -18,1 340 —6,4
1 562 27,7 348 -10,2
2 642 —14,7 378 =95
3 646 =5,7 364 1,4
alle 609 -17,2 365 =5/9

Quellen: berechnet aus Angaben der laufenden Raumbeobachtung und des Statistischen Bundesamtes (Statistik Regional).

Ostdeutschland nahezu doppelt so hoch wie in West-
deutschland. Angesichts des Umstandes, dass in Ost-
deutschland ca. 24 %, in Westdeutschland aber nur
ca. 10 % der Einwohner in solchen Kleingemeinden leben,
fUhrt dies zu einem erheblichen Personaltberhang. Dies
scheint auch auf erhebliche ,diseconomies of scale”
beim Personalbesatz hinzudeuteten und unterstreicht
damit die Notwendigkeit in Ostdeutschland weiterhin of-
fensiv. Gemeinde- und Gebietsreformen durchzufihren
sowie Verwaltungen und andere Offentliche Leistungs-
bereiche in Kleingemeinden abzubauen und regional zu
konzentrieren.

Die Pro-Kopf-Ausgaben flr den laufenden Sachaufwand
differieren auf Landkreisebene zwischen Ost- und West-
deutschland kaum und auch die Unterschiede in den
Pro-Kopf-Ausgaben zwischen den Performance-Kate-
gorien sind recht gering (Tab. 7). Letztere Aussage gilt in
Ostdeutschland auch fur die kreisfreien Stadte, wohinge-
gen in Westdeutschland die strukturstarken Stadte deut-
lich héhere Ausgaben tatigen als die strukturschwache-
ren Stadte. Wéhrend in Westdeutschland die laufenden
Sachaufwendungen im Zeitraum von 1995 bis 2001 stark
gestiegen sind, ist in Ostdeutschland — mit Ausnahme
der kreisfreien Stadte in der Performance-Kategorie 1 —
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Tabelle 8: Beschiftige (Voll- und Teilzeit) je 100.000 Einwohner auf kommunaler Ebene am 30. 06. 2001,
differenziert nach den kommunalen Gebietskérperschaften

1. alle Ebenen (2+3+4)
2. Kreisfreie Stadte insgesamt, darunter:
unter 50.000 Einwohner
50.000 bis 100.000 Einwohner
100.000 bis 200.000 Einwohner
Uber 200.000 Einwohner
3. kreisangehoriger Raum insgesamt, darunter:
3a. Landkreise
3b. kreisangehorige Gemeinden, darunter:
unter 1.000 Einwohner
1.000 bis 3.000 Einwohner
3.000 bis 5.000 Einwohner
5.000 bis 10.000 Einwohner
10.000 bis 20.000 Einwohner
tber 20.000 Einwohner
3c. Amter und Verbandsgemeinden
4. Bezirksverbande

nachrichtlich: Teilzeitquote

Quelle: Statistisches Bundesamt — Personal des 6ffentlichen Dienstes.

der laufende Sachaufwand deutlich gesunken. Diese Un-
terschiede zwischen Ost- und Westdeutschland durften
auf den hohen Personalabbau in Ostdeutschland zu-
rlckzufUhren sein, da mit steigendem Personaleinsatz in
der Tendenz auch viele Komponenten der laufenden
Sachaufwendungen ansteigen.

In Tabelle 9 werden die Einnahmen der Kommunen diffe-
renziert nach ihrem Performancetyp betrachtet. Wie
nicht anders zu erwarten, sind diese hoch korreliert mit
der Strukturstarke der Kommunen, wobei die Differen-
zierung bei der Grund- und der Umsatzsteuer weniger
deutlich ausgepragt ist. Obwohl sich die Hebesatze in
Ostdeutschland nur noch gering von denen in West-
deutschland unterscheiden, sind die Aufkommensunter-
schiede immens. So erreichen die ostdeutschen Kreise
nur rund 40 % des Westvergleichswertes.

Insgesamt gesehen kann bei Betrachtung des Steuer-
aufkommens festgestellt werden, dass die relativen

2.240 1.850
2.860 1.670
2.650 2.620
2.990 2.510
2.860 2.180
2.840 2.240
2.020 1.690
640 500
1.210 1.010
709 280
920 480
1.090 680
1.250 860
1.320 1.000
1.750 1.320
620 570
10 120
37,8 % 32,3%

Unterschiede zwischen strukturstarken und -schwachen
Regionen in Westdeutschland wesentlich groBer sind als
in Ostdeutschland. Auf Basis dieser Befunde liegt der
Verdacht nahe, dass in Ostdeutschland — wohl insbeson-
dere bedingt durch die hohe Investitionszuweisungsin-
tensitat — der Zusammenhang zwischen dem Steuerauf-
kommen und der kommunalen Investitionsaktivitat nur
schwach ausgepréagt ist, wéhrend in Westdeutschland
solche Zusammenhéange deutlich erkennbar sind. Dieses
wird durch die Betrachtung der lokalen Wirtschaftskraft
(vgl. Abb. 7) bestatigt. Hier zeigt sich, dass die Streuung
bei der Bruttowertschdpfung zwischen den verschiede-
nen Strukturtypen in Ostdeutschland gering ist, wahrend
sie in Westdeutschland bedeutend starker ausgepragt
ist. Letzteres impliziert, dass es in Ostdeutschland weit-
gehend an sehr strukturstarken Regionen fehlt, die im
Hinblick auf die interregionale Ausstrahlung eine ,Loko-
motiven-“ oder ,Wachstumspolfunktion“ Ubernehmen
kdénnen.
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Tabelle 9: Steueraufkommen im Jahr 2001 auf Kreisebene in Ost- und Westdeutschland (in € je Einwohner)

BT
steuern steuern
Landkreise
1 97 271 342 32 76 110 80 26
2 95 213 318 27 73 84 75 23
3 94 188 300 27 73 76 71 23
4 93 160 264 23 74 79 69 23
5 96 134 250 23 68 63 69 21
alle 94 198 298 27 73 83 73 23
kreisfreie Stadte
1 175 592 397 82 101 176 106 50
2 175 412 350 63 96 125 109 43
8 134 240 289 40 88 113 104 38
alle 160 394 340 59 95 143 106 44

Anmerkung: Grundsteuern: Grundsteuer A + B; GewSt.: Gewerbesteuer abzlglich der Gewerbesteuerumlage, EkSt.: Gemeindeanteil

an der Einkommensteuer, USt.: Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer.

Quelle: berechnet aus Angaben der laufenden Raumbeobachtung und des Statistischen Bundesamtes (Statistik Regional).

Abbildung 6: Bruttowertschépfung je Einwohner der Stadt- und Landkreise in Ost- und Westdeutschland

in Prozent des Wertes der strukturstiarksten Kategorie
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Quelle: eigene Berechnungen.

Zusammenfassung

strukturstark

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass der Ruck-
gang der Investitionen in den ostdeutschen Kommunen

Durchschnitt strukturschwach

extrem
strukturschwach

in engem Zusammenhang mit dem Ruckgang der Zuwei-
sungen der Lander an die Koommunen betrachtet werden
muss. Die Wirtschaftskraft der kommunalen Gebietskor-
perschaften spielt hier nahezu keine Rolle. Der massive
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Ruckgang der Pro-Kopf-Sachinvestitionsausgaben konn-
te in allen Landkreis- und Gemeindetypen beobachtet
werden. Kritisch sind weiterhin der hohe Stand der lau-
fenden Ausgaben und der Uberhthte Personalbestand in
den neuen Bundeslandern einzuschéatzen.

In einem Umfeld, in dem sich die Lander- und Kommu-
nalhaushalte angesichts weiter sinkender Zuweisungen
konsolidieren mussen, ist hier weiterhin dringender
Handlungsbedarf gegeben.
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