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Die Zahl der Einwohner in Deutschland wird bis 2050 um fast 10% zu-
riickgehen, und der Anteil der Uber-65-Jahrigen diirfte sich nahezu verdop-
peln. In wirtschaftlich unattraktiven Regionen, v.a. in den neuen Landern,
werden die demografischen Trends durch den Fortzug jlingerer Menschen
verstarkt. Fur die Bereitstellung offentlicher Infrastruktur missen diese Trends
bereits heute bertlicksichtigt werden, denn Infrastruktureinrichtungen sind in
der Regel fur Jahrzehnte konzipiert.

Die Investitionen in die StraBeninfrastruktur mussen in den nachsten Jah-
ren erhoht werden. Zwar sorgt die demografische Entwicklung im
Personenverkehr langfristig fiir Entlastung, denn Altere werden auch in
Zukunft nicht so mobil sein wie jingere Bevolkerungsgruppen. Dieser
demografische Effekt wird jedoch durch das steigende Giiterverkehrs-
aufkommen liberkompensiert. Starke Impulse gehen hier v.a. von der EU-
Osterweiterung aus. Da die StraBenbeanspruchung durch Lkw um ein
Vielfaches hoher ist als durch Pkw, nimmt der Bedarf an Erhaltungs-
maRnahmen weiter zu. Um die Investitionen zu gewahrleisten, miissen Maut-
Systeme an Bedeutung gewinnen und Neubauprojekte zurtickgestellt werden.

Die Zahl der Schiiler in Deutschland sinkt bis 2050 um rd. 30%, die Zahl
der Studenten um gut 12%. Die Netto-Entlastung der 6ffentlichen Haushalte
wird jedoch deutlich geringer ausfallen. Erstens ist Bildung eine strategische
Ressource. Zweitens muss auch in Fortzugsgebieten fiir eine Mindestversor-
gung gesorgt sein. Das bedeutet, die Kosten pro Schiler und Studenten
nehmen zu.

Bei den kommunalen Ver- und Entsorgungssystemen verteilen sich die
hohen Fixkosten der kommunalen Netze v.a. in Fortzugsgebieten auf weniger
Kopfe. Dort kdnnten sich die Wohnnebenkosten verdoppeln. Es reicht dann
nicht, den Stadtumbau Ost (und West) nur durch Anpassung des Wohnungs-
angebots zu gestalten. Der Stadtumbau sollte integriert und in erster Linie
an den Netzrandern vorgenommen werden.

Ohne umfangreiche Deregulierung der Arbeitsmarkte koénnte die Zahl der
Erwerbstatigen bis 2050 um tber 20% sinken. Damit das Angebot &ffentlicher
Dienstleistungen fiir die Steuerzahler finanzierbar bleibt, miisste das Angebot
offentlicher Leistungen spuirbar eingeschrankt werden.

Mit der demografischen Entwicklung konnten sich die Finanzierungslasten
offentlicher Infrastruktur also merklich erhéhen. Um dies zu verhindern, sollten
drei Strategien parallel verfolgt werden: Erstens, die Verwaltung muss
schlanker werden. Zweitens, private Finanzierungs- und Betreibermodel-
le im offentlichen Sektor miissen gestarkt werden. Drittens, Immobilien-
management-Systeme sollten in Kommunen eingefiihrt werden.

Autor: Tobias Just, +49 69 910-31876 (tobias.just@db.com)
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Demografische Entwicklung verschont
offentliche Infrastruktur nicht

1. Einleitung

GemaR einem Bonmot von David K. Foot, Okonomieprofessor an
der Universitat Toronto, erklart Demografie zwei Drittel von allem.”
So spannt auch der 2002 vorgelegte Schlussbericht der Enquéte-
Kommission des Deutschen Bundestags ,Demografischer Wandel*
einen weiten Bogen.2 Neben gesellschaftspolitischen Aspekten wie
den Beziehungen zwischen Generationen werden die drohenden
Probleme auf den Arbeitsmarkten, bei der Integration von Zuwande-
rern und v.a. die notwendigen Anpassungen der gesetzlichen Ren-
ten-, Kranken- und Pflegeversicherung thematisiert. Der Bericht
enthalt hingegen nur wenige Hinweise, inwiefern die 6ffentliche Inf-
rastruktur von den demografischen Entwicklungen in Deutschland in
Mitleidenschaft gezogen wird. Das kénnte entweder bedeuten, dass
diese Giter zu dem glucklichen Drittel zahlen, das nicht von der
Bevdlkerungsentwicklung betroffen ist. Es kdnnte freilich auch hei-
Ren, dass mdgliche Auswirkungen der Demografie fur die offentliche
Infrastruktur noch nicht hinreichend erkannt bzw. nicht als prioritar
eingestuft wurden.

Die demografischen Trends sind seit Jahrzehnten angelegt und
lassen sich kaum umkehren;® seit Uber dreil3ig Jahren ist Deutsch-
land auf Zuwanderung angewiesen, um das steigende Geburtende-
fizit auszugleichen. Mit einer Geburtenrate von 1,4 Kindern pro Frau
fehlen in jeder Generation rd. ein Drittel der Kinder, um eine Vor-
gangergeneration zu ersetzen. Das hat zur Folge, dass bei plausib-
len Zuwanderungsszenarien die Zahl der Einwohner in knapp zehn
Jahren ihren Zenit Uberschreiten wird und danach bis 2050 um etwa
10% zurtickgehen dirfte.

Gleichzeitig nimmt die Lebenserwartung weiter zu. Einer schrump-
fenden Zahl junger Menschen steht also eine wachsende Zahl Alte-
rer gegentber. Wahrend heute rd. jeder sechste Einwohner in
Deutschland alter ist als 65 Jahre, fallt 2050 fast jeder Dritte Ein-
wohner in diese Altersgruppe. Sowohl die schrumpfende Bevdlke-
rungszahl als auch die Altersstruktur der Gesellschaft werden die
Guter- und Dienstenachfrage in Deutschland in Zukunft mitbestim-
men. Fur offentliche Guter sind hierbei v.a. zwei Aspekte zu beach-
ten: Zum einen verschiebt sich die Nachfragestruktur; altere Men-
schen haben im Durchschnitt andere Bedurfnisse als juingere Men-
schen — das gilt zumindest teilweise auch fur die 6ffentliche Infra-
struktur. Zum anderen durften die 6ffentlichen Einnahmen von den
demografischen Trends belastet werden, denn die Zahl der Er-
werbspersonen kénnte schon bald und nachhaltig sinken. Das engt
die Handlungsspielrdume der 6ffentlichen Haushalte ein.

Foot, D.K. (1996), Boom, Bust and Echo. Profiting from the demographic shift in the
21% century, Toronto (with D. Stoffman).

Enquéte-Kommission ,Demografischer Wandel - Herausforderungen unserer alter
werdenden Gesellschaft an den Einzelnen und die Politik* (2002), Schlussbericht,
Deutscher Bundestag 14. Wahlperiode, Drucksache 14/8800, 28.03.2002.

Im Folgenden wird mit der mittleren Variante 5 der 10. koordinierten Bevolkerungs-
Vorausberechnung des Statistischen Bundesamts gearbeitet. Einzelheiten zu den
demografischen Trends lassen sich z.B. in der Einfiihrungsstudie von Deutsche Bank
Research, Brauninger, D. et al. (2002), Die demografische Herausforderung, Frank-
furt, sowie in Just, T. (2003), Demografie lasst Immobilien wackeln, Aktuelle Themen
Nr. 283, Deutsche Bank Research, Frankfurt nachlesen.
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In dieser Studie wird untersucht, inwiefern die 6ffentliche Infrastruk-
tur von der demografischen Entwicklung belastet sein wird. Hierfiir
werden im zweiten Kapitel theoretische Vorbemerkungen gemacht.
Dabei geht es um eine Klassifizierung des 6ffentlichen Infrastruktur-
angebots, um daraus Wirkungszusammenhange fur die 6ffentlichen
Haushalte abzuleiten. Das dritte Kapitel Gbertragt diese Zusammen-
hange auf vier wichtige Ausgabengruppen: die Verkehrsinfrastruktur,
die Bildungseinrichtungen, Ver- und Entsorgungssysteme sowie die
offentliche Verwaltung. Im letzten Kapitel werden daraus Hand-
lungsempfehlungen abgeleitet.

2. Theoretische Vorbemerkungen
21 Was ist offentliche Infrastruktur?

Unter dem Begriff Infrastruktur werden alle (meist) 6ffentlich bereit
gestellten Anlagen und Einrichtungen zusammengefasst, die einer
arbeitsteiligen Wirtschaft zur Verfligung stehen. Sie sind quasi der
Unterbau der Wirtschaft. Unter Infrastruktur im engeren Sinn ver-
steht man alle materiellen Bauten wie Verkehrsnetze, Ver- und Ent-
sorgungseinrichtungen, Bildungs- und Kulturstatten. Im weiteren
Sinne kénnen auch die Sozialversicherungssysteme sowie Human-
kapital als Infrastruktur verstanden werden. Die Studie fokussiert auf
die Infrastruktur im engeren Sinn.

2.2 Kennzeichen offentlicher Dienste

Zumindest Teile der o6ffentlichen Infrastruktur erfiillen die Kriterien so
genannter offentlicher Guter. Solche Guter sind durch zwei Merkma-
le definiert. Zum einen ist es entweder technisch nicht mdglich oder
zu teuer, Nachfragern den Zugang zu dem Gut zu verstellen (Nicht-
Ausschlussprinzip). Zum anderen stort es die bisherigen Konsumen-
ten nicht, wenn zusatzliche Nutzer dazu kommen (Nicht-Rivalitat im
Konsum). Das heif3t, es kdnnen und sollen beliebig viele Menschen
ungehindert das Gut genief3en, ohne sich gegenseitig zu storen.
Idealtypische Beispiele fir solche Guter sind z.B. Feuerwerke oder
die Gewahrleistung von Sicherheit. Aufgrund der Nicht-Rivalitat wa-
re ein Ausschluss vom Konsum bei o6ffentlichen Gulitern auch gar
nicht winschenswert. Es ware also ineffizient, denn man kdnnte
einen zusatzlichen Menschen zufrieden stellen, ohne jemand an-
ders zu schaden. Die Grenzkosten des Konsums sind also Null, der
effiziente Marktpreis 1dge ebenfalls bei Null. Markte kdnnen folglich
offentliche Guter nicht effizient bereitstellen, da es nicht zur kosten-
deckenden Preisbildung kommt. Das gilt idealtypisch nur fir so ge-
nannte private Guter. Hier lassen sich neue Nutzer ausschliel3en
(Ausschlussprinzip), und es gibt Konkurrenz der Nutzer um den
Konsum — ein Apfel kann nicht zweimal gegessen werden. In die-
sem Fall kdbnnen Markte effizient die Versorgung mit solchen knap-
pen Gutern bewerkstelligen.

Leider lassen sich nicht alle Glter problemlos in die zwei Gruppen,
private oder 6ffentliche Guter, gruppieren. Es gibt Mischguter. Bei
einer innerstadtischen Stralle ist beispielsweise der Ausschluss
zusatzlicher Verkehrsteilnehmer nur durch sehr hohe Kosten zu
bewerkstelligen. Gleichzeitig gibt es aber offensichtlich Konkurrenz
im Nutzen der Stral’e, wie das allmorgendliche Verkehrschaos in
vielen GrofRstadten zeigt. Solche Allmendegiter werden Ublicher-
weise Ubernutzt und bedirfen daher einer ordnenden (6ffentlichen)
Hand. Als vierte Gltergruppe kénnen die Club- oder Mautgtter un-
terschieden werden. Fir diese lasst sich ein Ausschluss kosteneffi-
zient bewerkstelligen, sodass der Club nicht Gbernutzt wird. Bei
vielen dieser Gulter gibt es eine optimale Clubgréf3e. Erst ab dieser
Grenze entsteht Konkurrenz unter den Nutzern (z.B. Schwimmbad,
Autobahn).

Erwerbsfahige Bevolkerung
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Wie lasst sich offentliche Infrastruktur den einzelnen Gutstypen zu-
ordnen? Fir das engmaschige Verkehrssystem der Innenstadte
Iasst sich (bisher) nur mit sehr grotem Aufwand der Ausschluss von
Verkehrsteilnehmern organisieren. Hier handelt es sich am ehesten
um ein Allmendegut, das tendenziell Ubernutzt wird. Bei Strallen,
Schienen und Binnenwasserstralen mit nur wenigen Zugangen,
I&sst sich der Ausschluss leichter durchsetzen wie an den vielen
Mauthauschen der meisten europaischen Autobahnnetze zu sehen
ist. Hier tritt Uberfiillung nur dann auf, wenn der Zugang nicht kon-
trolliert wird, oder wenn die Mauthdhe zu niedrig ist. Dabei handelt
es sich also offensichtlich um ein Maut- oder Clubgut. Auch fur Bil-
dungseinrichtungen gelten die Clubgut-Kriterien. Ausschluss ist
grundsatzlich moglich, und bis zu einer kritischen Grole gibt es
keine Konsumrivalitat zwischen den Studenten/Schiilern®. Auch Ver-
und Entsorgungssysteme weisen Mautguteigenschaften auf. Freilich
Iasst sich bei diesen Gltern haufig keine klare kritische GréRRe be-
nennen. Das Stromnetz kann quasi beliebig ausgeweitet werden,
ohne dass etablierte Abnehmer Nutzeneinbuflen zu erleiden hatten.
Grole Teile des offentlichen Verwaltungs- und Justizapparats sind
sogar reine Offentliche Guter.

2.3 Merkmale offentlicher Infrastruktur

Aus den Gutsmerkmalen offentlicher Infrastruktur lassen sich wichti-
ge technische, 6konomische und institutionelle Merkmale ableiten.
Fur die weiteren Ausfiihrungen sind die folgenden vier Aspekte he-
rauszuheben:

1. Unteilbarkeiten: Fir Infrastrukturprojekte gilt haufig, dass es
stark sinkende (langfristige) Durchschnittskosten gibt. Das be-
deutet, eine grofRe Klaranlage ist glinstiger als zwei kleinere, die
zusammen dieselbe Klarleistung hatten. Das bedeutet gleichzei-
tig, dass der Fix- und Gemeinkostenanteil sehr hoch ist.

2. GroRenwachstum: Wie oben gezeigt, ist der Ausschluss zusatz-
licher Nutzer 6konomisch dann nicht sinnvoll, wenn zusatzliche
Konsumenten die anderen nicht stéren. Dann sollte sich die
GroRe der Anlage im Extrem an der Gesamtzahl méglicher Nut-
zer orientieren. Sinnigerweise gibt es daher auch bei vielen Gi-
tern der offentlichen Infrastruktur Kontrahierungszwang, d.h. der
Anbieter darf niemanden ausschlieen, selbst wenn dies tech-
nisch mdéglich ware.

3. Politische Entscheidungswege: Da der Markt gerade bei All-
mende- und reinen oOffentlichen Gitern versagt, muss die Bereit-
stellung dieser Glter durch staatliche Instanzen zumindest koor-
diniert werden.® Damit sind Probleme verbunden: Da es keine
Marktpreise gibt, muss die Finanzierung uber Steuern und Ge-
bihren erfolgen. Das ist kompliziert, da sowohl bei der Bereitstel-
lung des Gutes als auch auf der Finanzierungsseite politische
(Verteilungs-) Ziele mit 6konomischen (Effizienz-) Zielen unheil-
voll verbunden werden. Das flihrt dazu, dass die politischen Ent-
scheidungs- und Durchsetzungswege weder linear noch muhelos
und zugig sind.

4. Komplexitidt, lange Planungs- und Verbleibzeit: Infrastruktur-
projekte sind in der Regel sehr gro® und komplex. Sie haben
nicht nur eine lange Planungszeit, sie haben auch eine sehr lan-
ge Marktwirksamkeit — d.h. sie sind eher fiur Dekaden als fiir Jah-

Tatsachlich kann es sogar bis zur Uberfiillungsgrenze positive Effekte durch neue
Studenten geben, denn haufig lemt es sich in Gruppen leichter.

Eine direkte Bereitstellung durch den Staat ist hingegen nicht zwangslaufig. In vielen
Bereichen ist gerade das Aufbrechen der Wertschopfungskette wiinschenswert; denn
Teile dieser Kette sind marktfahig (z.B. Betrieb und Finanzierung von Infrastruktur).

Offentliche Infrastruktur
- Kennzeichnende Merkmale -

Technische Chararkteristika

- 2.T. fehlende Ausschlussmadglichkeit
- 2.T. keine Rivalitat im Konsum

- Unteilbarkeit, Netzeffekte

- lange Planungs- und Lebensdauer

- allgemeiner Input

Okonomische Implikationen

(werden durch technische Charakteristika
bestimmt)

- hoher Fixkostenanteil

- Kostendegression

- Sprungfixe Kosten

Institutionelle Folgen

(als Antwort auf 6konomische und technische
Merkmale)

- Versagen des Marktmechanismus

- Defizitare Betriebsfiihrung

- Steuer- oder Gebuhrenfinanzierung

- zentrale Planung

Quellen: R.L. Frey, DB Research

Infrastrukturprojekte werden fiir
Jahrzehnte geplant
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re konzipiert. Zusammen mit dem Unteilbarkeits-Merkmal folgt
daraus, dass die nachtragliche GroRenanpassung bei Fehlpla-
nung (sowohl nach oben als auch nach unten) zu grof3er Res-
sourcenverschwendung fihren kann.

2.4 Folgen der demografischen Entwicklung

Die demografischen Trends wirken in dreifacher Hinsicht auf die
Bereitstellung o6ffentlicher Infrastruktur. Erstens ist die Einnahmen-
seite der offentlichen Haushalte betroffen, denn weniger Erwerbs-
personen engen zumindest das Wachstumspotenzial der einkom-
mensabhangigen Steuereinnahmen ein. Zweitens verschiebt sich
durch die alternde Gesellschaft die Nachfragestruktur nach &ffentli-
chen Gutern. Drittens hat die Zahl der Einwohner und v.a. die Zahl
der relevanten Nachfragergruppe einen grofRen Einfluss auf die
Effizienz der Bereitstellung des o6ffentlichen Gutes.

Einnahmenseite

Auf den ersten Blick scheint die Wirkungsrichtung klar zu sein: Sinkt
die Bevdlkerungszahl und v.a. die Zahl der Erwerbspersonen, sind
davon die Steuereinnahmen direkt negativ betroffen. Seitz (2002)
schatzt, dass ein 1%-iger Ruckgang der Bevodlkerung zu einem
Rickgang der Einnahmen um ebenfalls 1% filhrt.’ Dies gilt aber
freilich nur, wenn der Bevolkerungseffekt auf die Steuerbasis nicht
durch andere Wachstumseffekte Uberkompensiert werden kann.

Wenn immer weniger Menschen erwerbsfahig sind, dann kénnen
Impulse fir Wirtschaftswachstum in Zukunft nur noch durch Zunah-
me des Kapitalstocks und technischen Fortschritt erreicht werden.
Da beide Einflussgroen in den kommenden Jahrzehnten nicht
schneller wachsen durften als heute, wird der demografische Wan-
del die durchschnittliche Wachstumsrate in Deutschland allmahlich
senken. In einem Status Quo Szenario sinkt die Trend-Wachstums-
rate auf unter 1% p.a. Ohne Zuwanderung von auf3en (Worst case
Szenario) wirde die Wirtschaft sogar ab 2020 schrumpfen. Nur
durch geeignete und umfangreiche Reformen an den deutschen
Arbeitsmarkten kénnte die (niedrige) Trendwachstumsrate von heute
(rd. 1,5% p.a.) bis 2050 gehalten werden.’

Wenn die Steuerbasis also sinkt oder zumindest nicht mehr so
schnell wachst wie zuvor, kann Ausgabenwachstum nur durch héhe-
re Steuersatze finanziert werden, aber auch das nur in der Theorie.
Ausweicheffekte und Beeintrachtigung des Wachstums wiirden sol-
che Versuche scheitern lassen. Die wenigen langfristigen Projektio-
nen fir die Staatseinnahmen weisen fir Danemark und die Nieder-
lande tatsachlich einen Anstieg der Staatseinnahmen in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt um 5%-Punkte bis zum Jahr 2040 aus.
Dieser Effekt geht in den Modellprojektionen in erster Linie auf ho-
here Steuereinnahmen aus dem kinftig zlgig anwachsenden Topf
der Betriebsrenten zurlick. Alle anderen Steuerarten waren nur in
geringsem Umfang durch die demografische Entwicklung beein-
flusst.

Realistischerweise lassen sich die kalkulierten automatischen
Ausgabensteigerungen nicht finanzieren. Sie werden deshalb
einzuschranken sein.

Seitz, H. (2002), Kommunalfinanzen bei schnell schrumpfender Bevdlkerung in Ost-
deutschland: Eine politikorientierte, deskriptive Analyse, mimeo, Frankfurt/O.

Eine detaillierte Darstellung der Szenarien findet sich bei Graf, B. (2003), Deutsches
Wachstumspotenzial: Vor demografischer Herausforderung, Aktuelle Themen 277,
Deutsche Bank Research, Frankfurt.

Europaische Kommission (2003), The impact of ageing population on public finances:
overview of analysis carried out at EU level and proposals for a future work pro-
gramme. Economic Policy Committee, EPC/ECFIN/435/03 final, Brussels.

Wachstumspotenzial BIP real
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Veranderte Nachfragestruktur

Offensichtlich hat die Demografie einen starken Einfluss auf die
Ausgabenstruktur der 6ffentlichen Haushalte, denn junge Menschen Staatseinnahmen und -ausga-
nehmen andere Staatsdienste in Anspruch als Altere. Dieser unter- ben in Abhangigkeit vom Alter
schiedliche Gutermix fuhrt zu unterschiedlich hohen Ausgaben je - schematische Darstellung, heute -
Altersgruppe. In der Gruppe bis 18 Jahre fallen pro Person und Jahr 25
rd. EUR 8.000 an. Der groéite Teil macht hier das Kindergeld sowie
die Aufwendungen fur Bildungseinrichtungen aus. Damit liegen die
kinderbezogenen Offentlichen Ausgaben und Transfers nur unwe-
sentlich Uber dem Ausgabenniveau der o6ffentlichen Hand fir die
Erwerbsbevolkerung zwischen 18 und 60 Jahre. Mit Eintritt ins Ren- Steuern/
tenalter kommt es dann zu einem sprunghaften Anstieg der empfan- Beitrage
genen Leistungen. Jede Person Uber 65 Jahre nimmt pro Jahr 6f-
fentliche Dienstleistungen im Wert von rd. EUR 22.500 in Anspruch.
Hierbei bilden die Ausgaben der Sozialversicherungen den Schwer-
punkt (Renten-, Kranken- und Pflegeversicherung).

Bis zum Jahr 2050 geht die Zahl der Jugendlichen um rd. 30% zu-
rick, also um rd. 5 Mio. Personen. Gleichzeitig wachst die Gruppe
der Uber 60-Jahrigen um 42,5%, also um tber 8 Mio. Personen (die
Gruppe der Einwohner Uber 80 Jahre verdreifacht sich sogar bis
2050). Bei konstanter Ausgabenintensitat liegen die Ausgaben fiir ~ Quelle: in Anlehnung an Arnds und Bonin (2002)
jungere Leistungsempfanger (bis 20 Jahre) also um real rd. EUR 40

Mrd. p.a. unter dem heutigen Stand, wahrend die Leistungen an

Altere (Uiber 60 Jahre) um real rd. EUR 180 Mrd. iber dem heutigen

Niveau liegen werden.’

'000 EUR/Jahr L 20

Transfers/
Staatsausg.

T T T T T T T T T 0

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Kosteneffizienz beeintrachtigt

Mit dieser Projektion kdnnten die tatsachlich drohenden Lasten so-
gar unterschatzt sein, wenn die 6ffentliche Infrastruktur nicht zlgig
und kostenneutral an die schrumpfende Bevdlkerungszahl ange-
passt werden kann. Das gilt insbesondere fur Infrastruktur-Giter mit
stark sinkenden Durchschnittskosten.

Das lasst sich am besten anhand eines Beispiels veranschaulichen:
Angenommen die Kommune K mit 1.250 Einwohnern muss im Jahr
2002 eine neue Klaranlage finanzieren. Es stehen zwei Modelle zur
Auswahl: Das Modell A hat fixe Kosten in Héhe von EUR 1.000 und
variable Kosten von EUR 1 pro Einwohner. Das Modell B ist kleiner,
die fixen Kosten belaufen sich nur auf EUR 500. Dafir sind die vari-
ablen Kosten mit EUR 1,5 pro Einwohner hdher. Es gibt also deutli-
che Skalenvorteile. Bei einer Einwohnerzahl von aktuell 1.250 Per-
sonen ware das Modell A heute ginstiger, denn die Gesamtkosten
der Anlage A lagen mit EUR 2.250 um gut 5% unter jenen der Anla-
ge B. Dieser Kostenvorteil der Anlage A wird bei wachsender Bevol-
kerungszahl bis zur Kapazitatsgrenze der Anlage sogar noch gréRer.
Geht die Bevdlkerungszahl jedoch deutlich zurick, ist die Anlage
nicht mehr per se die kostenglinstigere. Wenn z.B. die Einwohner-
zahl der Beispielkommune um 40% auf 750 zuriickgeht, wird die
Anlage B auf%rund der geringeren Fixkosten um gut 7% gunstiger
als Anlage A."

Diese Verschiebung der Ausgaben wird die 6ffentlichen Haushalte massiv belasten.
Die Nachhaltigkeitsliicke, also die Differenz zwischen allen zukunftigen Staatseinnah-
men und -ausgaben wird auf bis zu 270% des BIP geschatzt (vgl. Ehrentraut, O., Raf-
felhuischen, B. (2003), Die Rentenversicherung unter Reformdruck — Ein Drama in drei
Akten, in: Wirtschaftsdienst 83, Heft 11, S. 711-720.

In ostdeutschen Stadtkreisen wie Halle, Suhl oder Schwerin nahm die Einwohnerzahl
von 1990 bis 2000 bereits um rd. 20% ab. Das Bundesamt fur Bauwesen und
Raumordnung (BBR) schéatzt, dass die Bevolkerungszahl z.B. in Stralsund oder
Chemnitz im Jahr 2020 um rd. 40% unter dem Niveau von 1990 liegen wird. Und die
demografischen Lasten werden nach 2020 noch groRer.
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Daraus lassen sich drei Schlussfolgerungen fir Kommunen mit
wahrscheinlichen Bevdlkerungsrickgangen ableiten:

1. Bestehende Anlagen mit langer Restlaufzeit kbnnen zunehmend
ineffizient werden.

2. Bei anstehenden Neuinvestitionen kann es lohnend sein, die
kleinere Anlage zu bauen. Zwar wirde eine solche Anlage in der
ersten Zeit zu teuer arbeiten. Dem wirde aber ein Effizienzge-
winn in der langen Frist gegeniber stehen. Es ist aber leider zu
befurchten, dass im politischen Prozess die kurze Frist Uberbe-
wertet wird.

3. Unabhéangig von der Entscheidung durften die Kosten pro Kopf
zunehmen. In unserem Rechenbeispiel belaufen sich die Kosten
pro Einwohner heute und bei Einsatz von Anlage A auf EUR
1,80. Sinkt die Einwohnerzahl um 40%, steigen die Pro-Kopf-
Kosten auf EUR 2,17 (Anlage B) bzw. auf EUR 2,33 (Anlage A).

Da offentliche Infrastruktur i.d.R. fir mehrere Jahrzehnte am Markt
verbleibt, missen sich viele Kommunen auf steigende Bereitstel-
lungskosten einstellen, denn vielerorts kénnten heute ausgelastete
Anlagen unterhalb ihrer Kapazitatsgrenze arbeiten.

Die Problemlésung wird zusatzlich erschwert, da die Anpassung des
Infrastrukturangebots nach unten auf den Willen der politischen
Entscheider angewiesen ist. Da in der Politik das biblische Prinzip
.,Geben ist seliger als Nehmen* gilt und reduziertes Angebot 6ffentli-
cher Guter schwer durchsetzbar ist, kbnnte es zu schmerzhaften
Verzégerungen kommen. Das gilt insbesondere in jenen Regionen,
deren Bevdlkerungszahl den Héhepunkt erst in Kiirze erreicht und in
denen eine umfangreiche Neuinvestition ansteht. Dort wird sich eine
kleinere Anlage erst mittelfristig rentieren. Dann ist politische Weit-
sicht und burgerliche Einsicht gefordert, damit diese voriibergehend
héheren Kosten als Investition in kiinftig niedrigere Ausgaben ver-
standen werden.

3. Ausgabenkomponenten unterschiedlich betrof-
fen

3.1 Verkehrsinfrastruktur

Das oberste verkehrspolitische Ziel der Bundesregierung ist die
langfristige Sicherung von Mobilitat, da diese ein wichtiger Ausdruck
personlicher und wirtschaftlicher Freiheit ist." Das wirft die Fragen
auf, ob eine schrumpfende und alternde Bevolkerung mehr oder
weniger Verkehrsdienste in Anspruch nehmen wird und wie sich
diese Nachfrage auf die einzelnen Verkehrstrager verteilen wird. Als
Referenz gilt die Entwicklung der Vergangenheit — also in einer Ge-
sellschaft mit wachsender Bevolkerungszahl. Wie sehen hier die
Trends aus?

Im Personenverkehr ist die Verkehrsleistung in Deutschland — ge-
messen in Personenkilometern — seit 1965 um knapp 140% gestie-
gen. Rechnet man hierbei den Stufeneffekt der Wiedervereinigung
heraus, bleibt der Anstieg der Verkehrsleistung von 1965 bis 2002
mit rd. 100% noch sehr stark. Dieser Anstieg erfolgte jedoch weder
stetig noch einheitlich Gber alle Verkehrstrager.

Der Motorisierte Individualverkehr (MIV) wuchs bis 1990 um jahres-
durchschnittlich rd. 2%, wobei die zwei massiven Olschocks in den
70er Jahren die Entwicklung voribergehend abschwéachten. In den

" Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (2002), Mobilitat und

Verkehr, Berlin.

Kostensteigerung bei Bevolke-
rungsriickgang - ein Beispiel -

Es gibt zwei Anlagen, die eine Kommune
kaufen kann (z.B. Mullverbrennungsanlagen)

Anlage A ist groR, hat hohe Fixkosten und
niedrige variable Kosten (pro Einwohner).
Anlage B ist kleiner, hat daher niedrigere Fix-
kosten, aber gleichzeitig hohe variable Kosten

A B
Fixkosten EUR 1.000 EUR 500
Variable Kosten 1 EUR/Kopf 1,5 EUR/Kopf

Aktuell hat die Kommune 1.250 Einwohner

Gesamtkosten: EUR 2.250 EUR 2.375
Ges.Kosten/
Kopf EUR 1,8 EUR 1,9

Sinkt die Bevolkerungszahl auf 750 Einwohner:

Gesamtkosten EUR 1.750 EUR 1.625
Ges.Kosten/
pro Kopf EUR 2,3 EUR 2,2
3000
EUR ' '
2500 - ) )
1
2000 - | :
1 P :
1500 ! !
1 1
1000 - : |
———
500 - i Bevélkerungs-
: rUckgang:

Einwohnerzahl

Fazit: Links vom break-even Punkt "P" sind
die Gesamtkosten der Anlage A hoher als
die Kosten der Anlage B. Moglicher
Bevolkerungsrickgang erschwert
Investitionsentscheidung.

Quelle: DB Research

Verkehrsleistung Personenver
kehr, Personenkilometer
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zehn Jahren vor der ersten Olkrise sowie in den fiinf Jahren vor der
Wiedervereinigung waren die Wachstumsraten im MIV deutlich hé-
her. Seit Anfang der 90er Jahre nimmt die Verkehrsleistung im Indi-
vidualverkehr jedoch kaum noch zu; in den letzten drei Jahren war
sie sogar als Folge der gesamtwirtschaftlichen Stagnation sowie
aufgrund des hohen Benzinpreises im Minus, und lag so beim MIV
2002 wieder auf dem Niveau von 1991.

Im o6ffentlichen StralRenpersonennahverkehr stagniert die Personen-
Verkehrsleistung ebenfalls seit Jahren und liegt selbst im vereinigten
Deutschland heute nur auf dem Niveau von 1980 — in den 80er Jah-
ren kam es zu einem spurbaren Rickgang der Verkehrsleistung im
offentlichen Stralenverkehr. Auch der Eisenbahnverkehr stagniert
seit Mitte der 90er Jahre."

Allein der Luftverkehr nimmt (fast) ungebrochen zu. Seit 1965 be-
tragt die jahresdurchschnittliche Zuwachsrate 7% — erst die Terror-
anschlage vom 11. September 2001 fuhrten zu leichten Riickgdngen
im Flugverkehrsautkommen. Der Anteil des Luftverkehrs an der
gesamten Verkehrsleistung ist mit weniger als 5% jedoch noch klein.

Anlagevermoégen im Infrastrukturbereich

Auf den ersten Blick ist das (Brutto-) Anlagevermdgen in Deutsch-
land im Gleichschritt zum wachsenden Verkehrsaufkommen gestie-
gen. So nahm das Bruttoanlagevermoégen in Strafen und Briicken
seit 1965 sogar etwas starker zu als die Verkehrsleistung im MIV.
Das wirde den Schluss nahe legen, dass die (Stralen-) Verkehrs-
infrastruktur hinreichend mit der Verkehrsnachfrage gewachsen ist.
Diese Schlussfolgerung greift jedoch aus zwei Grinden zu kurz:
Erstens wachst das Nettoanlagevermégen — also die Bruttoanlagen
abzuglich der Abschreibungen — seit Uber 20 Jahren langsamer als
das Bruttoanlagevermdgen. Das heif3t, der Ersatzbedarf in der Stra-
Reninfrastruktur steigt seit 20 Jahren Uberproportional. Zweitens
wachst die Fahrleistung im Guterverkehr seit Jahren deutlich starker
als die Fahrleistung der Pkw. Die Wiedervereinigung und die Schaf-
fung des Europaischen Binnenmarktes haben dazu gefihrt, dass
die Lkw-Fahrleistung heute rd. 40% Uber dem Niveau der friihen
90er Jahre liegt. Das hat weit reichende Folgen, denn ein 40t-Lkw
nutzt eine StralBe etwa so stark ab wie 160.000 Pkw."® Dadurch hat
sich ein sehr groRer Ersatzinvestitionsbedarf aufgestaut. Das DIW
beziffert diesen Investitionsstau allein bei den Bundesfernstrallen
auf rd. EUR 60 Mrd. bis zum Jahr 2020."

Demografie und Nachfrage nach Verkehrsdienstleistungen

Die Einwohnerzahl in einer Region bestimmt teilweise die Verkehrs-
leistung: 100 Personen sind insgesamt mehr unterwegs als 50 Per-
sonen — falls sonst alles unverandert ist. Eine erste Schlussfolge-
rung ist also sehr schnell zu ziehen: Ricklaufige Bevdlkerungszah-
len dampfen die Verkehrsleistung insgesamt. Die Einschrankung
Jfalls sonst alles unverandert ist“, macht aber bereits deutlich, dass
die Auswirkungen der demografischen Entwicklung damit noch nicht

Der sprunghafte Anstieg Mitte der 90er Jahre lasst sich in erster Linie auf die Neube-
rechnung der Personenverkehrsleistung durch die Deutsche Bahn AG erklaren. Einen
leichten Anstieg gab es im Regionalverkehr dank Angebotsverbesserungen (Kloas, J.,
H. Kuhfeld (2002), Stagnation des Personenverkehrs in Deutschland, in DIW-
Wochenbericht 42/02).

3 Dieser Wert wurde erstmals in den 60er Jahren durch den AASHO-Road Test in den
USA ermittelt, wonach die Stralenbeanspruchung proportional zur 4. Potenz zur
Achslast ist. Flr Deutschland wurde dieser Zusammenhang im Grofen und Ganzen
bestatigt (Friedrich, M. (1998), Analyse des Schwerverkehrs und Quantifizierung sei-
ner Auswirkung auf die Stral3enbeanspruchung mit Hilfe der Potenzregel, Miinchen).

DIW (2001), Prognose des Ersatzinvestitionsbedarfs fiur Bundesverkehrswege bis
zum Jahr 2020, Beitrage zur Strukturforschung 187.
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hinlanglich beschrieben sind. Es sind im Wesentlichen zwei Fragen
zu beantworten:

1. Wie mobil sind die Alten der Zukunft?
2. Welche Auswirkungen hat dies auf den Modal split?

Ad 1) Die Verkehrsbeteiligung ist u.a. abhangig vom Alter: Die Al-
tersgruppe zwischen 18 und 35 Jahre ist am mobilsten; sie legt pro
Tag und Person fast 50 km zurtick. Die Altersgruppe von 36 bis 60
Jahre reist taglich gut 12% weniger, also fast 44 km. Die Gruppe der
Alteren (61 Jahre und mehr) kommt nach den Zahlen des Mobili-
tatspanels 2002 hingegen nur auf rd. 28 km pro Tag. Bleibt die Ver-
kehrsleistung in den Alterskohorten konstant, ist mittelfristig mit ge-
ringerer Gesamtverkehrsleistung zu rechnen. Allerdings ist seit Jah-
ren festzustellen, dass die Senioren mobiler werden: In den letzten
acht Jahren ist die Verkehrsleistung der Alteren um 26% gestiegen.
In den beiden Altersgruppen bis 35 Jahre sind im gleichen Zeitraum
hingegen Ruckgange um uber 10% zu verzeichnen gewesen. In der
Altersgruppe von 36 bis 60 ist die Verkehrsleistung weitgehend kon-
stant geblieben.

Der kontinuierliche Anstieg der Verkehrsleistung bei alteren Ver-
kehrsteilnehmern hat im Wesentlichen zwei Ursachen: Altere Frau-
en und altere Ostdeutsche werden immer mobiler; der Besitz der
Fahrerlaubnisse nahert sich seit Jahren an das Niveau westdeut-
scher Manner an. Wahrend z.B. gut 90% der westdeutschen Man-
ner zwischen 60 und 70 Jahren eine Fahrerlaubnis fir Pkw besitzen
(Stand 2002), sind es unter den gleichaltrigen Frauen kaum 65%.
Diese Differenz wird in den kommenden Jahren kleiner, denn bei
den unter 40-jdhrigen gibt es quasi keine geschlechtsspezifischen
Unterschiede mehr hinsichtlich des Fulhrerscheinbesitzes. Nicht
ganz so gravierend ist der Unterschied zwischen Ost und West: In
Ostdeutschland haben rd. 10% weniger Altere eine Fahrerlaubnis
als im Westen, und auch dieser Unterschied durfte in den kommen-
den Jahrzehnten nivelliert werden. Nicht nur bei den Fahrerlaubnis-
sen, auch bei der Pkw-Verfligbarkeit gibt es einen deutlichen Trend
zu grolerer Pkw-Verfugbarkeit in der Altersgruppe tber 60 Jahre,
der in den anderen Altersgruppen nicht festzustellen ist. Allerdings
legt ein Rentner mit seinem Pkw pro Jahr nur rd. 4.100 km zurtck,
ein Erwerbstatiger jedoch rd. 13.400 km.

Ad 2) Nicht alle Verkehrsmittel werden fir alle Verkehrszwecke
gleich intensiv genutzt. Junge Menschen in der Ausbildung legen
drei Viertel ihrer Wege zu Ful3, per Fahrrad oder mit dem o&ffentli-
chen StralRenpersonennahverkehr zuriick. Ein Rickgang der Schi-
ler und Studentenzahlen wird also die Auslastung des 6ffentlichen
Nahverkehrs deutlich reduzieren. Ebenso hangt der Eisenbahnver-
kehr in hohem Mafle vom Berufs-, Geschafts- und Ausbildungsver-
kehr ab. Der motorisierte Individualverkehr wird zwar ebenfalls
durch die ricklaufigen Altersjahrgange im Erwerbs- und Ausbil-
dungsleben betroffen sein. Wie oben gezeigt, ist aber damit zu
rechnen, dass dies zumindest teilweise durch zusatzlichen Individu-
alverkehr der Senioren kompensiert wird.

Regionale Unterschiede

Der Bevolkerungsrickgang fallt regional sehr unterschiedlich aus:
Fir das gesamte Bundesgebiet prognostiziert das Statistische Bun-
desamt bis 2020 einen Rickgang der Jugendlichen (10 bis 18 Jah-
re) um rd. 20%. Wahrend jedoch wirtschaftlich attraktive Regie-
rungsbezirke wie Oberbayern, Hamburg oder Darmstadt nur mode-
rate Rickgange verzeichnen werden, kommt es in zahlreichen Fort-
zugsgebieten in Ostdeutschland zu einem dramatischen Ruckgang
der Zahl der Jugendlichen. In den Regierungsbezirken Mecklen-
burg-Vorpommern, Dessau, Magdeburg und Thiringen kénnte es
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Pkw-Verfiigbarkeit nach Alters-
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Anteil der Personenverkehrs-
leistung
nach Zwecken und Verkehrsbereichen in %
2001
Eisen-
OsPvV MV bahn Gesamt
Beruf 240 21,1 29,4 20,5
Ausbildung 21,9 24 11,6 5,0
Geschaft 3,7 187 10,6 16,7
altersabhang. 495 422 51,6 42,3
Einkauf 151 10,2 8,4 10,8
Freizeit 302 414 33,6 38,9
Urlaub 52 62 6,4 8,0
Summe 100,0 100,0 100,0 100,0
Quelle: DIW
Anmerkungen:
OSPV = Offentlicher StraRenpersonennah-
verkehr

MIV = Motorisierter Individualverkehr

altersabhangig: Summe aus Beruf, Ausbildung

und Geschaft
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bereits im Jahr 2020 rd. 40% weniger Jugendliche geben als im
Jahr 2000." Bis zur Mitte des Jahrhunderts diirfte sich die Zahl der
Jugendlichen in einigen Regierungsbezirken Ostdeutschlands mehr
als halbiert haben. Dabei ist zu beachten, dass die Ebene der Re-
gierungsbezirke noch sehr grobkérnig ist: auf Kreis- oder sogar
Gemeindeebene fallen die Verteilungseffekte der Bevdlkerungsent-
wicklung noch starker aus. In den landlichen Regionen droht dem
offentlichen Nahverkehr die Nachfrage wegzubrechen.

Weitere Faktoren fiir die Nachfrage im Personenverkehr

Bei einer Langfristbetrachtung sind neben den demografischen Ein-
flussgrofien folgende Faktoren zu bertcksichtigen:

e Einkommensentwicklung: Transport und Mobilitdt sind ein-
kommensabhangig. Freizeitgebundener Verkehr nimmt nur dann
zu, wenn die verfiigbaren Einkommen auch steigende Nachfrage
nach Freizeitgitern erlauben. Gerade die demografische Ent-
wicklung bt starken Druck auf das Potenzialwachstum einer
Volkswirtschaft aus — d.h. die einkommensabhangigen Verkehrs-
leistungen wachsen zumindest langsamer als in der Vergangen-
heit.

e Kosten der Mobilitat: Hier schlagen nicht nur die Treibstoffkos-
ten zu Buche, sondern auch die zurechenbaren Infrastrukturkos-
ten. Dazu zahlen auch die externen Kosten, also jene Kosten,
die nicht von den Verkehrsteilnehmern Uber Preise gezahlt wer-
den, sondern von Dritten (z.B. Umweltkosten). Je besser es ge-
lingt, diese externen Kosten in die Preise des Verkehrs zu integ-
rieren, desto geringer fallt die Nachfrage aus.

e Technik: Eng an die Kostenfrage ist der technische Fortschritt
gekniipft. Selbst wenn die Olreserven in Zukunft zunehmend
verknappen, muss dies nicht zwangslaufig zu einer Kostenexplo-
sion bei den Treibstoffen und damit zu einem Einbrechen der
Verkehrsnachfrage filhren. Die Aussicht der Olknappheit wird
namlich dazu fuhren, dass Alternativenergien und Investitionen in
Forschung und Entwicklung rentierlicher werden. Wie wichtig die
technische Entwicklung fur die Verkehrsnachfrage ist, macht eine
kolportierte Verkehrsprognose aus dem vorletzten Jahrhundert
deutlich: Im Jahr 1873 ermittelte eine Trendprognose, dass bei
fortschreitendem Verkehrsaufkommen (Pferdekutschen) die Bo-
denflache Englands im Jahr 1961 mit einem Meter Pferdemist
bedeckt sein wiirde."® Technischer Fortschritt Iasst sich aber
nicht auf dem Reilbrett planen, folglich ist er auch in Prognosen
nur unzureichend abzubilden.

e Niveau der erreichten Verkehrsleistung: Das 6konomische
Gesetz der abnehmenden Grenznutzen besagt, dass selbst bei
ungebremst steigenden Einkommen die Nachfrage nach einem
Gut nicht ungebremst wachst: Es gibt Sattigungsgrenzen. Das
gilt dann auch fiir die Nachfrage nach Verkehrsdiensten. Hier gilt
es freilich zwei Sattigungsgrenzen auseinander zu halten: Auf
der einen Seite beschreibt das Gesetz abnehmender Grenznut-
zen die Sattigungsgrenze auf der Nachfrageseite — die Men-
schen mochten nicht mobiler sein. Auf der anderen Seite besagt
die Theorie der Clubgtiter, dass es auch auf der Angebotsseite
eine Aufnahmegrenze geben kann. Kommt es zu Staus und
Uberflllung, erhdht das die Reisekosten und vermindert so die
Nachfrage.

Die regionalisierten Bevolkerungsprognosen stammen aus der INKAR-Prognose des
Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung (2003).

Sammer, G. (1997), Verkehrsprognosen zwischen Dichtung und Wahrheit, Institut fur
Verkehrswesen, Universitat fir Bodenkultur, Wien.

Technische Entwicklung lasst sich
nicht adaquat beriicksichtigen
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e Transitverkehr aus anderen Landern: Gerade die EU-
Osterweiterung kénnte auch im Personenverkehr fir Verkehrs-
leistung sorgen, die z.B. durch die zuvor fehlende Arbeitsfreizi-
gigkeit nicht stattfinden durfte.

e Arbeitsorganisation: Zwei wichtige Trends konnten das Ver-

kehrsaufkommen in den kommenden Jahren dampfen: Erstens Tarifliche Wochenarbeitszeit
gibt es einen schwachen Trend zu mehr Telearbeit, d.h. der An- (Westdeutschland)

teil am Berufspendelverkehr koénnte (leicht) sinken. Zweitens Prod. Gewerbe und Handel

zeigt die aktuelle Diskussion um langere Wochenarbeitszeiten,
dass die Entwicklung stetig sinkender Arbeitszeiten nicht
zwangslaufig in die Zukunft extrapoliert werden kann. Sollte es - 120
tatsachlich zur Trendumkehr kommen, wiirde der Freizeitverkehr
abnehmen. L 110

e Wirtschaftspolitische Eingriffe: Der Staat kann durch Gebiih- HH HH

130

1995=100

ren (Maut), Steuern und Verbote massiv die Preise fur Verkehrs- [ 100
dienste beeinflussen, um so die Nachfrage zu steuern. Nicht im-

mer stehen allokative Ziele hinter diesen Eingriffen; manchmal ||

geht es vielmehr um Verteilungsziele und mitunter auch nur ganz J 90
einfach um fiskalische Zwange. 1958 1967 1976 1985 1994 2003
Quelle: Stat. BA

e Werte: Der Nutzen von Gltern ist offensichtlich nicht nur an de-
ren objektiv bewertbare Eigenschaften gebunden, sondern hat
immer auch subjektive Komponenten. Damit schwankt auch die
Nachfrage nach Gitern mit dem gesellschaftlichen Wertewandel.

Bis auf den technischen Fortschritt und den osteuropaischen Tran-
sitverkehr engen alle Faktoren das Wachstum des MIV in Zukunft
starker ein als in der Vergangenheit.

Prognoseszenarien fiir den Personenverkehr Entwicklung der Verkehrs-

Um die langfristige Nachfrage nach Verkehrsdiensten abzubilden, leistung in Deutschland

werden drei Prognoseszenarien entworfen. Das erste Szenario - je Person -

.Konjunkturdelle* unterstellt, dass der Riickgang der Verkehrsleis-

tung im MIV auf die konjunkturelle Schwache zuriickzufiihren ist. 90 : 50
Dann kehren die jingeren Verkehrsteilnehmer zu den héheren Wer- Minuten km

ten der 90er Jahre zuriick. Bei den &lteren Jahrgangen zeigt sich die 85 1

km pro Tag

70 1

stérkere Pkw-Nutzung von Frauen. Hier wirken Kohorteneffekte, /\/"\
denn die jungeren Frauen mit Auto nutzen dann auch in Zukunft e
eher ihr Auto als es ihre Muttergeneration tat. Das Niveau der be- Tagl. Reisezeitbudge

sonders mobilen Jahrgange bis 35 Jahre werden sie jedoch nicht 1 links

erreichen. Das liegt schon daran, dass der Anteil der Hochbetagten 30
und Pflegebedirftigen Uberproportional ansteigen wird. Das zweite

Szenario ,Ruckkehr zum Wachstum® unterstellt ein leichtes Anstei- ¢ ‘HHH HH ‘ 25
gen der Verkehrsleistung ber den gesamten Zeitraum bis 2050.

Dieses Szenario soll zeigen, dass es selbst bei Wachstumserwar- g, 1| JLLARE BRI ERRRETLY o
tungen einen Wendepunkt gibt. Dieses Szenario ist wahrscheinlich 7678808284 8688 909294 96 98 00 02
nur realistisch, wenn eine neue Technik deutlich sinkende Reisezei-

ten bzw. spiirbar niedrigere Transportkosten ermdglicht. Es handelt e’ KonvMoP

sich hierbei also um ein starkes Upside-Szenario. Das dritte Szena- _ _
rio ,Demografie pur® veranschaulicht den Effekt, der allein auf der ﬁg&ig‘:;gépi':k‘t’;’:rzzgg'51‘3;92” ?gggEr'
demografischen Entwicklung beruht. und 1994 wurden geglattet. Ab 1994 lie-

In dem ,Demografie pur‘-Szenario bleibt die Verkehrsleistung in den gen jahrliche Werte des Mobilitatspanels
nachsten 10 Jahren weitgehend konstant und sinkt dann bis zum (MOP) vor (die Ergebnisse von den Konti-
Jahr 2050 allméhlich um Gber 10% gg. dem Niveau von 2000 ab. Da nuierlichen Erhebungen zu Verkehrs-

verhalten (Kontiv) 2002 liegen unwesent-

in diesem Szenario alle weiteren Parameter konstant bleiben, lasst
’ lich unterhalb von MOP 2002).

sich so sehr gut der direkte Effekt der Demografie abbilden.

In dem Szenario ,Konjunkturdelle* wirken in den kommenden zehn
Jahren zwei Effekte expansiv: Erstens erhohen die Alteren ihre
Fahrleistung im MIV. Bei den Uber-60-Jahrigen steigt die Verkehrs-
leistung pro Kopf in diesem Szenario noch bis 2040. Zweitens wur-
de unterstellt, dass die leichten Rickgange in der Verkehrsleistung
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in den letzten Jahren konjunkturbedingt waren. Dies wirde bei ei-
nem kommenden Aufschwung wieder aufgeholt werden. Beide Ef-
fekte sorgen zwar noch fir Verkehrswachstum bis zum Jahr 2015 in
der GréRenordnung von rd. 8%. In den Folgejahren kann die inten-
sivere Verkehrsnutzung der Alteren den Bevdlkerungsschwund so-
wie die gesellschaftliche Alterung nicht Gberkompensieren. Bis 2050
wird die Verkehrsleistung in diesem Szenario wieder auf das heutige
Niveau sinken.

Lediglich in dem (unwahrscheinlichen) Szenario ,Rickkehr zum
Wachstum®, bei dem alle Alterskohorten ihre Verkehrsleistung tGber
den gesamten Prognosehorizont ausweiten, nimmt die Verkehrsleis-
tung noch bis 2040 zu. Der Anstieg ist mit insgesamt 10% jedoch
Uberschaubar. Die Annahme des ungebrochenen Wachstums in
allen Altersgruppen scheint zwar zum heutigen Stand sehr optimis-
tisch. Véllig unwahrscheinlich ist jedoch auch dieses Szenario nicht,
denn die Entwicklung neuer Techniken kénnte grundsatzlich sowohl
die durchschnittliche Reisegeschwindigkeit erhéhen als auch die
durchschnittlichen Kosten pro Reisekilometer senken.

In allen drei Szenarien wird der Verkehr zunehmend durch altere
Verkehrsteilnehmer gepragt: Zur Mitte des Jahrhunderts konnte
jeder dritte Personenkilometer durch Menschen Uber 60 Jahre zu-
rickgelegt werden — heute ist es gerade jeder sechste.

Die Prognosen des Bundesverkehrswegeplans als Vergleich

Dem Bundesverkehrswegeplan von 2001 liegen drei Szenarien
zugrunde. In allen drei nimmt die Verkehrsleistung bis 2015 deutlich
zu (zwischen 12 und 20%). Selbst das sehr unrealistische ,Uberfor-
derungsszenario®, bei dem sehr starke Kostensteigerung angesetzt
wurde (z.B. +70% im Pkw-Verkehr), fuhrt bis 2015 zu einer Zu-
wachsrate, die in etwa unserem Wachstumsszenario entspricht.
Auch wenn es vorschnell ware, den beobachteten Riuckgang der
Verkehrsleistung bereits als Trendwende zu interpretieren, so durfte
der Druck der demografischen Entwicklung — inklusive der indirek-
ten Effekte Uiber sinkende Wachstumsraten beim BIP und steigende
Ausgaben fir Alterssicherung — die Verkehrsnachfrage spatestens
ab dem nachsten Jahrzehnt umkehren. Aufgrund der Clubgut-
Eigenschaften von Verkehrsinfrastruktur ist es dann aber langfristig
ineffizient, die Infrastruktur an dem erwarteten Spitzenwert auszu-
richten. Zunehmend zweifeln Verkehrsprognostiker, dass der Indivi-
dualverkehr langfristig grofes Wachstumspotenzial hat. Diesen
Zweifel begrinden sie nicht nur mit den demografischen Trends,
sondern auch mit knapperen Olreserven und der Sorge um eine
Explosion der Benzinpreise.17

StraBengiiterverkehr nimmt weiterhin deutlich zu

Selbst wenn das Wachstumspotenzial im Personenverkehr aufgrund
der demografischen Entwicklung begrenzt ist, erfordert der weiterhin
stark zunehmende Gulterverkehr einen Ausbau der Verkehrsinfra-
struktur. Das durfte insbesondere fir den StralRenglterverkehr gel-
ten, auf den mittlerweile rd. 70% des gesamten Binnengiterver-
kehrs entfallen. 1965 lag der Anteil, der auf den Stral3enguterver-
kehr entfiel noch bei 36%.

Die Entwicklung der letzten Jahre zeigt, dass die wichtigsten Impul-
se vom StralRenverkehr ausgehen, und hierbei insbesondere vom
Verkehr auslandischer Lkw. Deren Verkehrsleistung — gemessen in
Tonnenkilometern — hat sich seit 1975 versiebenfacht. Die Verkehrs-

7 Zumkeller, D. et al (2004), Infrastructure Development under Stagnating Demand

Conditions — a new Paradigm?, Conference Paper Session A1A06, TRB Annual Meet-
ing, Washington D.C.; Kloas, J., Kuhfeld, H. (2002), Stagnation des Personenverkehrs
in Deutschland, in DIW-Wochenbericht 42/02.

Drei

Szenarien fiir die Personen-

verkehrsprognose

Szenario I: Ausgleich der Konjunkturdelle

die Altersgruppe der 10-17-Jahrigen kehrt
zuriick zum Niveau der 90er Jahre

die Altersgruppe der 18-35-Jahrigen kehrt
zuruick zum Niveau der 90er Jahre

die Altersgruppe der 36-60-Jahrigen erreicht
langsam 90% der Verkehrsleistung der mobil-
sten Gruppe (18-35)

die Altersgruppe 61+ erreicht langsam 70% der
Verkehrsleistung der mobilsten Gruppe

Szenario lI: Riickkehr zum Wachstum

Nachfrage der Altersgruppe der 10-17-Jahrigen
wachst um 0,25% p.a.

Nachfrage der Altersgruppe der 18-35-Jahrigen
wachst um 0,25% p.a.

Nachfrage der Altersgruppe der 36-60-Jahrigen
erreicht 90% der Verkehrsleistung der 18-35-
Jahrigen

Nachfrage der Altersgruppe 61+ erreicht 70%
der Verkehrsleistung der mobilsten Gruppe

Szenario lll: Demografie pur

Nachfrage aller vier Altersgruppen bleibt
konstant auf dem Niveau 2002
Quelle: DB Research
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leistung der inldndischen Lkw hat sich im gleichen Zeitraum ,nur®
verdreifacht. Der Eisenbahn- und Binnenschifffahrtsguterverkehr
stieg in diesem Zeitraum sogar nur um rd. 30%. Die wichtigsten
Grinde fir das starke Wachstum des Strallenglterverkehrs sind
erstens die europaische Integration. Diese erleichtert die internatio-
nale Arbeitsteilung, fuhrt zur internationalen Aufbrechung des Wert-
schdpfungsprozesses und somit letztlich zu mehr Transportdienst-
leistungen. Der zweite Grund, die grof3ere Flexibilitdt gerade gegen-
Uber der Bahn bewirkt, dass der Lkw-Verkehr von der Markt6ffnung
profitiert hat. Bislang missen Lkw nicht nach Mafigabe ihrer tat-
sachlichen StralRenabnutzung fur die Instandhaltung des Verkehrs-
netzes bezahlen. Der ,Preis® fir die Nutzung der Straf3en richtet sich
nicht nach der relativen Abnutzung, d.h. die Kosten des Straltengu-
terverkehrs werden zumindest teilweise sozialisiert.

Gemessen in zurtckgelegten Kilometern ist der Personenverkehr
zwar noch bedeutsamer, die StralRenabnutzung durfte aber bereits
heute starker durch den Guterverkehr bestimmt werden. Wé&hrend
die deutschen Lkw heute gut 60 Mrd. km pro Jahr auf deutschen
StralRen fahren, betragt die gesamte Fahrleistung der 44 Mio. Pkw in
Deutschland Gber 500 Mrd. km. Da sich die StraRenbeanspruchung
jedoch mit der 4. Potenz zur Achslast verhalt, ist die Stralennutzung
durch den Giterverkehr bereits heute um ein Vielfaches hoher als
durch den Personenverkehr. Rechnet man beispielsweise mit einem
durchschnittlichen Lkw-Gewicht von 10t, wirkt jeder Lkw-km wie 625
Pkw-km (wenn jeder Pkw mit 2t eingeht, ist der Effekt finf hoch
vier). Das bedeutet, solange der Guterverkehr zunimmt, wird jeder
demografisch bedingte Rickgang im Personenverkehr Uberkom-
pensiert, und der Bedarf an Erhaltungsinvestitionen nimmt weiter zu.
Das heif3t dann auch, dass die Pro-Kopf-Ausgaben bei schrumpfen-
der Bevdlkerung und wachsendem Guterverkehrsaufkommen zu-
nehmen werden."® Das erzwingt eine Starkung des Aquivalenzprin-
zips im StralRenverkehr, d.h. die StraRennutzer missen in gréRerem
Umfang Nutzungsentgelte zahlen. Idealerweise sollte eine solche
(elektronische) Maut den gesamten Pkw und Lkw-Verkehr erfassen.
Praktikabel durfte es freilich zunachst nur auf auRerstadtischen
Strallen sein. AuRerdem werden private Betreibermodelle aufgrund
ihres Effizienzvorteils quasi unabdingbar, um die zunehmende Kos-
tenbelastung einzudammen.

Das gilt insbesondere, weil die EU-Osterweiterung das Stral3enver-
kehrsvolumen weiter beleben wird. Deutschland wird im Zuge der
Erweiterungsrunde 2004 noch starker zur wirtschaftlichen Mitte Eu-
ropas. Der Transitverkehr sowohl von Ost nach West als auch von
West nach Ost diirfte deutlich zunehmen. Vor allem im Stralengu-
terverkehr wird mit sehr kraftigen Zuwachsraten gerechnet. Der
grenziberschreitende Guterkraftverkehr zwischen Deutschland und
Polen ist seit Mitte der 90er Jahre um Uber 75% gewachsen. Eine
Wachstumsverlangsamung ist bisher nicht zu erkennen."®

Allerdings verteilt sich der Verkehr nicht einheitlich auf alle Stral3en,
sondern konzentriert sich entlang der Hauptverkehrsadern. Bei die-
sen Strecken ist in den kommenden Jahren ein weiterer Ausbau
notwendig.

Thesen zur Zukunft der Verkehrsinfrastruktur

Bereits heute zeigen Studien, dass die Strallenunterhaltungskosten je Einwohner in
dunn besiedelten Gebieten um 20 bis 25% uber den Vergleichswerten fiir normal be-
siedelte Gebiete liegen (Seitz (2002), Der Einfluss der Bevolkerungsdichte auf die
Kosten der éffentlichen Leistungserstellung, Berlin).

19 Eisenkopf, A., Frank, H.-J., Heng, S., Heymann, E. (2002), Verkehr in Europa — Priva-
tisierung und Wettbewerb unverzichtbar, Sonderbericht 25.11.2002, Deutsche Bank
Research.
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1. Der motorisierte Individualverkehr wird nur noch begrenzt wach-
sen und wahrscheinlich ab Mitte des nachsten Jahrzehnts signi-
fikant schrumpfen.

2. Der StralRenglterverkehr durfte in den kommenden Jahren fast
ungebremst und verstarkt durch die EU-Osterweiterung zulegen.

3. Es gibt gerade bei den Hauptverkehrsachsen und aufgrund von
aufgestautem Ersatzbedarf auch bei ricklaufiger Bevolkerungs-
zahl hohen Investitionsbedarf in Stral’eninfrastruktur.

4. Die demografische Entwicklung engt die Ausgabemdglichkeiten
fur Verkehrsinfrastrukturprojekte ein, da zum einen die Zahl der
Erwerbspersonen sinkt und zum anderen wichtige offentliche
Ausgaben (Sozialversicherungen) stark zunehmen werden.

5. Das erzwingt einen starkeren Ruckgriff auf private Finanzie-
rungsmodelle fur Verkehrsprojekte (Road pricing).

6. Gleichzeitig durfte die 6ffentliche Hand den StralRenverkehr wei-
ter verteuern, um gerade den Guterverkehr starker auf die
Schiene zu bringen.

7. Abseits der Hauptverkehrsadern wird es kaum noch Neubaustre-
cken geben — der Erhalt des Bestands steht hier im Vordergrund.

8. In Fortzugsgebieten steht der o6ffentliche Personennahverkehr
vor deutlichen Nachfrageriickgéngen. In vielen Kommunen kénn-
te er grundsatzlich zur Disposition stehen.

9. Das Netz der Eisenbahnstrecken wird weiter ausgedinnt, bzw.
die Verkehrstakte in Randregionen weiter verringert. Das konnte
den Fortzugsprozess beschleunigen.

10.Die Verkehrslast zu Stol3zeiten wird durch die geringeren Schu-
ler- und Studentenzahlen etwas gemildert. Das gilt aber nicht in
den am starksten belasteten Ballungsraumen, denn diese diirften
auch in Zukunft Zuzugsregion sein und folglich die geringsten
Ruckgange von Schilern und Studenten haben.

3.2 Bildungseinrichtungen

In Lissabon hat sich die Europaische Union dem Ziel verschrieben,
die wettbewerbsfahigste und dynamischste Wissensgesellschaft der
Welt zu werden.”® Bereits heute entfallen 4 bis 7% des BIP auf Bil-
dungsausgaben. Gleichwohl wird mit der demografischen Entwick-
lung mitunter die Hoffnung verbunden, dass die Belastungen durch
die sozialen Sicherungssysteme zumindest teilweise Uber Einspa-
rungen im Bildungssystem kompensiert werden kénnen. Denn we-
niger Kinder und Jugendliche sollten doch auch weniger Schulen
und Universitaten und also weniger Ausgaben bedeuten.

Derzeit gibt es tber 41.000 Schulen in Deutschland, davon sind gut
17.000 Grundschulen, 7.400 Hauptschulen, 3.600 Realschulen und
3.100 Gymnasien. Von den rd. EUR 27 Mrd. 6ffentlicher Baumal3-
nahmen im Jahr 2003 entfallen allein EUR 6,3 Mrd. auf den Schul-
bau und weitere EUR 2,4 Mrd. auf den Hochschulbau. Wahrend die
offentliche Hand in den letzten Jahren ihre Bautétigkeit bereits deut-
lich zurickgenommen hat — 2003 lagen die 6ffentlichen Bauausga-
ben rd. 30% unterhalb des Niveaus von 1992 — werden im Schulbe-
reich heute noch immer mehr Bauausgaben getatigt als vor zehn
Jahren. Die demografischen Trends legen nun die Vermutung nahe,

2 Das Originalzitat lautet: “The Union has today set itself a new strategic goal for the

next decade: to become the most competitive and dynamic knowledge-based econ-
omy in the world, capable of sustainable economic growth with more and better jobs
and greater social cohesion” (European Council, 23-24 March 2000, Presidency Con-
clusions, Lissabon).
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dass auch die Bautatigkeit im Schul- und Hochschulbau in den
kommenden Jahren und Jahrzehnten deutlich sinken wird.

Um dies besser einschatzen zu konnen, werden zunachst drei Al-
tersgruppen unterschieden: Erstens die Altersgruppe der 6 bis 15-
Jahrigen, fur die eine Schulgrundversorgung (v.a. Grund- und
Hauptschulen) bereitstehen muss. Die zweite Altersgruppe der 16
bis 20-Jahrigen kennzeichnet den Bedarf an weiterfihrenden Schu-
len (Gymnasien, Berufsschulen). Als Indikator fur die Entwicklung
der Studentenzahlen wird die dritte Gruppe der 21 bis 27-Jahrigen
dargestellt. Alle drei Gruppen weisen grundsatzlich einen ahnlichen
langfristigen Abwartstrend auf. Dennoch gibt es wichtige Unter-
schiede: So nimmt die Zahl der 6 bis 15-Jahrigen bis zum Jahr 2050
um insgesamt ein Drittel am meisten und am gleichmaRigsten ab.”’
Aufgrund der sehr starken Zuwanderung in den frihen 90er Jahren
(Aussiedler und Asylsuchende) wird die Altersgruppe zwischen 16
und 20 Jahren erst 2006, die Altersgruppe der 21 bis 27-Jahrigen
sogar erst 2011 ihren Hohepunkt erreichen.

Aus diesen Kurven lasst sich jedoch nur bedingt auf den Bedarf an
Schulen und Hochschulen schlieRen: Bei Grundschulen muss z.B.
eine flachendeckende Versorgung gewahrleistet werden, damit die
jungsten Schiler keine unbotmafig langen Schulwege haben. Das
Einsparpotenzial im Grundschulbereich dirfte also selbst bei deutli-
chem Rickgang der Schillerzahlen gering ausfallen.

Zahl der Studenten nimmt voriibergehend zu

Lasst sich die Zahl der Grundschiler noch sehr direkt aus den Ta-
bellen der Bevolkerungsvorausberechnung ablesen, muss man zur
Einschatzung der zukinftigen Studierendenzahlen eine Reihe kriti-
scher Annahmen treffen: So bedarf es einer Vorstellung, wie viele
der Studienberechtigten auch tatsachlich ein Studium anfangen
werden und wie lange sie dafiir bendtigen. Hier geht es offensicht-
lich um die Entwicklung von Zulassungsbeschrankungen von Hoch-
schulen, Studiengebihren oder um die Entwicklung der relativen
Renditen von Studiengangen — also der kinftigen Arbeitsmarktchan-
cen von Akademiker- und Nicht-Akademikerberufen. Die Kultusmi-
nisterkonferenz (KMK) hat z.B. in ihrer aktuellen Studierendenprog-
nose angenommen, dass sich kunftig mehr junge Menschen fir ein
Studium entscheiden werden. Das ist plausibel, denn gerade in ei-
nem Hochlohnland wie Deutschland, das seinen Arbeitsmarkt sehr
stark reguliert hat, sind die Arbeitsmarktchancen gering Qualifizierter
schlecht. Dann ist jede Investition in Humankapital — also Ausbil-
dung — eine Versicherung gegen Arbeitsmarktrisiken.

In den Rechnungen der KMK wéachst die Zahl der Studierenden in
Deutschland bis 2010 um rd. ein Viertel in der oberen Modellvarian-
te und sinkt anschlieRend bis 2020 nur moderat ab. Selbst in der
unteren Modellvariante lage die Zahl der Studierenden 2020 noch
Uber dem heutigen Niveau. Fir diese Ergebnisse sind freilich zwei
Annahmen sehr wichtig: Erstens wurde unterstellt, dass die Zahl
auslandischer Studierender in den kommenden Jahren um rd. 15%
zunimmt. Diese Pramisse lasst sich ebenfalls leicht durch die Ent-
wicklung der letzten Jahre rechtfertigen. AulRerdem zeigt die Diskus-
sion um gesteuerte Zuwanderung, dass Deutschlands Bedarf an
hoch Qualifizierten in den kommenden Jahrzehnten nur durch Zu-
wanderung gedeckt werden kann. Zweitens fulRen die KMK-
Prognosen auf konstanten Studienzeiten (auf dem héchsten Niveau

2 Die Kultusministerkonferenz weist in ihrer Prognose der Schiilerzahlen bis 2020 einen

nahezu deckungsgleichen Verlauf aus (Kultusministerkonferenz (2002), Vorausbe-
rechnung der Schiiler- und Absolventenzahlen 2000 bis 2020, Statistische Sonderver-
offentlichung der KMK Nr. 162).
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der letzten sieben Jahre). Nun ist die Bereitschaft, durch Gebiihren
v.a. die Zahl der Langzeitstudenten zu verkleinern, in den letzten
Monaten sichtlich gestiegen. Falls es gelingt, die Studienzeit an
deutschen Hochschulen in den nachsten Jahren nur um 1 Semester
zu verkurzen, wirde die Zahl der Studierenden selbst bei gré3erem
Andrang aus dem Ausland und hoéherer Bereitschaft, ein Studium
aufzunehmen, im Jahr 2020 nur marginal Gber dem Wert von 2000
Iiegen.22

Schreibt man die Prognosewerte der KMK bis zum Jahr 2050 fort,
sinkt die Zahl der Studierenden selbst in der optimistischeren Mo-
dellvariante auf das Niveau von 2000. In der unteren Variante wur-
den 2050 rd. 10% weniger Studenten an deutschen Universitaten
studieren als heute und unter der Annahme leicht rtcklaufiger Stu-
diendauer gébe es 2050 gut 12% weniger Studierende als derzeit.
Anders als im Grundschulbereich bietet dies in der Tat langfristig die
Méoglichkeit, Universitatsstandorte zusammenzulegen, um dadurch
GroRenvorteile zu realisieren (z.B. Sparen von Verwaltungs- und
Raumnutzungskosten).

Sehr starke regionale Unterschiede

Gerade fur die Bedarfsplanung im Schulbereich ist es sehr wichtig,
dass die Bevdlkerungsentwicklung regional sehr unterschiedlich
verlauft. Folgt man der Bevdlkerungsprognose des Bundesamts fir
Bauwesen und Raumordnung (BBR), l&sst sich die Dynamik bei der
Altersgruppe der 6 bis 15-Jahrigen in drei regionale Gruppen unter-
teilen:

1. In den westdeutschen Wirtschaftszentren (z.B. Regierungsbezir-
ke Oberbayern, Darmstadt, Hamburg oder Kdln) dirfte die Zahl
der Schiler in den nachsten Jahren sogar noch leicht steigen
und erst in der zweiten Halfte dieses Jahrzehnts signifikant ab-
nehmen. Hier gibt es also vorubergehenden Mehrbedarf. Die
Perspektive ist freilich sehr begrenzt. Daher sollte insbesondere
die Anpassung des Raumangebots mit Bedacht — vielleicht sogar
nur mit Hilfe von Provisorien — erfolgen.

2. In den westdeutschen Fortzugsregionen beginnen die Schiler-
zahlen sehr bald zu sinken: In diesen Regierungsbezirken durf-
ten 2020 etwa 20 bis 30% weniger Schiler gezahlt werden als
heute.

3. Ostdeutsche Regierungsbezirke werden in den nachsten Jahren
durch den starksten Riickgang gepragt. Bereits in den kommen-
den zehn Jahren koénnte die Zahl der Schiiler in einigen Regie-
rungsbezirken um 30 bis 40% abnehmen. In den Folgejahren gilt
es dann zu differenzieren: In ostdeutschen Wirtschaftsclustern
wie Dresden oder Leipzig durfte die Zahl der Kinder im zweiten
Jahrzehnt sogar wieder leicht zunehmen. Das gilt aber nur, wenn
die Wanderung aus ostdeutschen Randgemeinden in die ost-
deutschen Cluster den Exodus von Ost nach West insgesamt
kompensieren kann. In den letzten Jahren hat sich der Fortzug
gen Westen wieder beschleunigt, sodass die BBR-Prognosen fir
ostdeutsche Regionen wahrscheinlich zu optimistisch sind. In
den ostdeutschen Randlagen hingegen droht eine Abwartsspira-
le, denn gerade junge Menschen verlassen wirtschaftsschwache
Gebiete zuerst.

Innerhalb der Regierungsbezirke — und das gilt fir alle drei Regions-
typen — nimmt ebenfalls die Heterogenitat zu: Insbesondere fiir Ost-
deutschland ist damit zu rechnen, dass in einzelnen Kreisen bereits

2 An den Universitaten Frankfurt, Kassel und Darmstadt haben sich die Exmatrikulati-

onszahlen in Folge der Einfllhrung von Studiengebiihren verdoppelt (Frankfurter
Rundschau, 13.04.2004).

Durchschnittl. Verweildauer der Stu-
dierenden in Hochschulsemestern

Universitaten Fachhochschulen
1995 13,94 9,81
1996 13,90 9,84
1997 13,83 9,82
1998 13,81 9,69
1999 13,61 9,74
2000 13,78 9,87
2001 13,95 9,91
Quelle: KMK

Prognose der Studierendenzahlen
140

Obergrenze,

- 130

Untergrenze
- 120

L 110

Untergrenze
mit Studienzeitverkiirzung}l 100
um 1 Semester
- 90
2000=100

TTI T 1T rrrrrrrrrrrrrrrr 80

2000 2005 2010 2015 2020

Obergrenze: 80% der Studienberechtigten
nehmen ein Studium auf.

Untergrenze: 70% der Studienberechtigten
nehmen ein Studium auf.
Studienzeitverkiirzung nur bei Universitats-
studium, nicht bei FHs.

Quellen: KMK, DB Research
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2020 nur noch halb so viele Kinder zur Schule gehen werden wie

heute.

Die Gruppe der 18 bis 24-Jahrigen, die hier als Indikator fur die
Studienanfénger dient, bleibt in vielen Regierungsbezirken noch bis
2010 konstant. Der hohe Zuwanderungssaldo der frihen 90er Jah-

Geburtenrate

3,0
Kinder pro Frau

/‘\ L 25
\ Neue Lander

re kommt in dieser Altersgruppe mit Zeitverzégerung zum Tragen. v - 2,0
Freilich gibt es nach 2010 eine deutliche, regionale Zweiteilung in \

dieser Altersgruppe. Wahrend in Westdeutschland die Zahl sogar W — - 1,5
noch leicht zunimmt und gegen 2020 wieder in Richtung des Ni- Frilheres

veaus 2000 sinkt, kommt es in Ostdeutschland bereits nach 2010 Bundesgebiet 1.0
zu einem dramatischen Rickgang bei den 18 bis 24-Jahrigen. Hier [ 05
verstarken sich zwei Effekte: Zum einen zogen in den friilhen 90ern Baby Boom ’
gerade die jungen Menschen nach Westen und bekamen ihre Kin- . . . . L 0,0

der dann in den alten Landern. Zweitens gab es wahrend des 1952 1962 1972 1982 1992 2002
Transformationsprozesses einen kraftigen Ruckgang der Gebur- Sl S B

tenraten in Ostdeutschland. Das heil3t, ab 2010 haben wir zwar

wahrscheinlich mehr Studenten in Deutschland als heute, der Anteil

ostdeutscher Studierender nimmt jedoch rapide ab.

Bevolkerungsentwicklung 18-24-Jahrige
2000-2020 in %

E

Differenz in %
45, -31
31,17
7.2
212

tdin.: Thiringen: -45%

Quelle; BER

Ausbildungskosten in Fortzugsgebieten steigen deutlich

Max.: Oberbayern: +11 3%

Bevolkerungsentwicklung 6-15-Jahrige
2000-2020 in %

M‘

By

B L 6 plh
- d Es‘n‘es»égh'd.me@/;_bﬂ,_"{ {%‘_‘

Ms:h‘enbnvg-t-‘orn-_

Differanz in %

33327 E
2PB.21 8
2181163
| -1B3.-10F

Wax.. Oberbayern: -106%
Min.: Dessau: -33,3%

Cuelle; BBR

Wenn die Zahl der Schiuler in Deutschland bis 2020 um mindestens
15% und bis 2050 um mindestens 30% sinken wird, lasst sich dar-
aus nicht ableiten, dass die Zahl der Schulen proportional dazu ab-
nehmen wird. Gerade im Grundschulbereich muss eine flachende-
ckende Versorgung gewahrt bleiben, damit Grundschiler ihren
Schulweg bewaltigen koénnen. Auch fiir Gymnasien, Real- und
Hauptschulen wird es ein Schulangebot in Fortzugsgebieten geben
mussen. Hier bestehen allerdings nur begrenzte Verdichtungsmég-
lichkeiten. Insgesamt durften die SchulgréRen aller allgemeinbilden-
den Schulen in den Fortzugsgebieten deutlich kleiner sein als in

18
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Ballungsraumen. Das bedeutet steigende Finanzierungslasten in
den wirtschaftlich sowieso schwachen Fortzugsregionen, denn
Schulen weisen deutliche Grolenvorteile auf. Seitz (2002) schatzt,
dass die Pro-Kopf-Aufwendungen fir die Grund- und Hauptschul-
ausbildung in diinn besiedelten Gemeinden bereits heute um 40 bis
50% Uber dem Vergleichswert von Ballungsraumen liegen. Allein der
Kostenunterschied im Bildungssektor fuhrt nach Seitz zu einem
Kostennachteil der dinn besiedelten Lander und Gemeinden von
1,5 bis 2,5% ihrer Gesamtbudgets. In Zukunft wird sich dieser Effi-
zienznachteil verstarken, denn gerade die dinn besiedelten Gebie-
ten sind typischerweise Fortzugsregionen.

Netto werden die Ausbildungskosten je Schiler in Deutschland auch
ohne Qualitdtsverbesserung hdéher ausfallen, denn selbst in den
Ballungsrdumen nehmen die Schuilerzahlen mittelfristig ab. Sub-
stanzielle Einsparungen im Bildungsbereich zur Entlastung der 6f-
fentlichen Haushalte bzw. zur Kompensation der steigenden Sozial-
versicherungslasten sind zumindest nicht im Zuge der demografi-
schen Entwicklung zu erwarten.”®

Thesen zur Zukunft der Bildungsinfrastruktur

1. Neubaubedarf im Bildungsbereich verliert an Bedeutung. Auch
im Schul- und Hochschulbau bestimmen Erhaltungsinvestitionen
zunehmend die Bautatigkeit.

2. Vorubergehende Zusatznachfrage wird durch bauliche Proviso-
rien oder voriibergehende Raumanmietung begegnet.

3. In dinn besiedelten Gebieten steigen die ,Ausbildungskosten® je
Schuler. Dadurch werden Gesamtschulen in diesen Regionen
attraktiv, um zumindest bei Sekundarstufe | und Il Kosten zu
reduzieren.

4. Private Finanzierungsmodelle gewinnen in Fortzugsgebieten
rasch an Bedeutung, um den Kostendruck zu mildern.

5. Die Studiendauer wird durch Geblhrensysteme verkirzt.

6. Ostdeutsche Universitaten werden sich zunehmend um west-
deutsche Studenten bemihen missen.

7. Einige Universitdten missen in der langen Frist zusammengelegt
werden. Das gilt v.a. fur die Verwaltungseinheiten.

8. Der Anteil der Bildungsausgaben am BIP bleibt weitgehend stabil
— das heil’t, die Bildungsausgaben pro Schiiler/Student nehmen
Zu.

9. Das regional unterschiedliche Bildungsangebot verscharft die
Binnen-Migrationsstrome zusatzlich.

3.3 Ver- und Entsorgungsnetze

Die Bereitstellung von Ver- und Entsorgungsnetzen ist einer der
wichtigsten Dienste von Kommunen. Allein auf die Abwasserentsor-
gung gehen 20% der offentlichen Bauinvestitionen von Landern und
Gemeinden in Westdeutschland zurlck. Bis 1990 nahm die Bedeu-
tung stetig zu. Das lag an der positiven Bevdlkerungsentwicklung,
der zunehmenden Zersiedelung sowie dem politischen Ziel, auch in
landlichen Regionen hygienisch und o©kologisch hochwertige Ab-
wassersysteme bereit zu halten. Mittlerweile stehen in Westdeutsch-
land Ersatzinvestitionen im Vordergrund. Das Wachstum der kom-
munalen Gemeinschaftsdienste wird aber auch durch den Trend zur
Ausgliederung in Nebenhaushalte beeintrachtigt.

% Europaische Kommission (2003), Budgetary challenges posed by ageing population:

the impact on public spending on education, EPC/ECFIN/435 final, Brissel.

Grundversorgung in Fortzugsregio-
nen muss erhalten bleiben

Akademiker in der OECD
Anteil der Studierten an der Altersgruppe 25
bis 34 Jahre
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Quelle: OECD (2003)

Nutzungsdauer bzw. Brauchbarkeit von
Leitungsnetzen

Economics

-in Jahren -

Nutzungs-dauer gewtt)')it:ﬁe:hse-

Bl Brauchbarkeit
Trinkwasser 25 50 - 80
Abwasser 50 - 80 80 - 100
Elektroenergie - 33-90
Gas 30-40 40 - 140
Quelle: Freudenberg und Koziol (2003)
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Leitungsgebundene Infrastruktur eignet sich besonders gut zur Ana-
lyse der demografischen Effekte: Erstens gehdren die angebotenen
Guter der Netzinfrastruktur mittlerweile zur Grundversorgung (fast)
aller Haushalte; Netze werden z.B. fir Strom, Gas, Fernwarme so-
wie flr Trink- und Abwasser bendtigt. Zweitens sind die GréRenvor-
teile von Leitungsnetzen besonders deutlich: zwei parallel laufende
und konkurrierende Abwassersysteme produzieren immer teurer als
ein einziges groRes Netz. Drittens haben Netze stets einen sehr
langen Investitionszyklus: Trinkwasserleitungen werden beispiels-
weise Uber 25 Jahre abgeschrieben und haben eine betriebsge-
wohnliche Nutzungsdauer von bis zu 80 Jahren. Bei Abwasser- und
Gasleitungen liegen die Vergleichswerte sogar noch héher. Viertens
spielen variable Kosten bei der Netzinfrastruktur nur eine unterge-
ordnete Rolle. So fallen bei der Abwasserentsorgung drei Viertel der
Kosten unabhangig von der nachgefragten Menge an. Ein demogra-
fisch bedingter Nachfragertickgang fuhrt nicht zu proportional sin-
kenden Produktionskosten, d.h. die Kostenbelastung pro Kopf und
damit die Gebuhren nehmen zu. Gerade aufgrund des langen Le-
benszyklus von Ver- und Entsorgungsnetzen und wegen ihres ho-
hen Fixkostenblocks mussen die langfristigen demografischen
Trends heute schon bei der Planung beriicksichtigt werden. Das gilt
v.a. fur die Fortzugsgebiete in Ostdeutschland, denn dort ist die
Infrastruktur zum Teil schon heute Uberdimensioniert also viel zu
teuer. Die hohen Fixkosten mussen dann namlich von weniger
Einwohnern getragen werden, und die Wohnnebenkosten nehmen
zu. In Fortzugsgebieten kénnten sich die Wohnnebenkosten sogar
verdoppeln (Freudenberg und Koziol, 2003).

Wenn sich Kommunen also mit Hilfe eines umfangreichen Stadtum-
baus demografiefest machen wollen, dirfen sie dabei nicht nur
wohnungswirtschaftliche und/oder architektonische Aspekte beach-
ten, sondern sie mussen parallel dazu nach der optimalen Grofie
ihrer Netzinfrastruktur suchen. Natirlich geht es dabei in erster Linie
um kleinere Netze. Wie diese GroRenanpassung kostenminimal
realisiert wird, ist freilich keineswegs trivial, denn bei jedem Riick-
bauvorhaben sind immer drei Kostenpunkte abzuklopfen:

1. Ersatzinvestitionen: Bei Trink- und Abwassernetzen lasst sich
im Falle von Ersatzinvestitionen z.B. der Querschnitt von Rohren
reduzieren. Diese MalRnahme senkt die Kapitalkosten zwar nur
geringfiigig, es werden aber indirekte Kosten der Unterauslas-
tung in Zukunft (s.u.) vermieden. Solch eine GroRRenanpassung
ist natlirlich nur im Falle echter Ersatzinvestitionen sinnvoll, d.h.
wenn das Netz an die Grenzen der betriebsublichen Nutzung
kommt oder zumindest vollstdndig abgeschrieben ist.

2. Direkte Riickbaukosten: Pro Wohneinheit liegen die direkten
Kosten fur den Ruckbau nicht mehr benétigter Leitungen, die
Anpassung von Pumpstationen etc. zwischen EUR 800 und EUR
1.500. Die direkten Kosten je Wohneinheit nehmen zu, je grof3-
flachiger abgerissen wird. Wenn beispielsweise nur die Zahl der
Stockwerke einer Siedlung vermindert wird, bleiben die Zuleitun-
gen zu den Hausern erhalten. Bei vollstdndigem Abriss einer
Siedlung muissten auch samtliche Zuleitungen abgebaut werden.
Daher steigen die direkten Kosten bei groRflachigem Riickbau
an.

3. Indirekte Riickbaukosten: Dieser Kostenblock ist weniger of-
fensichtlich als die anderen beiden, gerade deswegen aber viel-
leicht noch wichtiger. Zum einen zahlt hierzu der angesprochene
Fixkosteneffekt: Wenn das gleiche Netz fir weniger Haushalte
bereitgestellt werden muss, nimmt die Kostenbelastung je Haus-
halt zu. Offensichtlich gilt es hier die hdheren direkten Kosten ei-
nes grofflachigen Abrisses mit den gleichzeitig geringeren indi-

Beispiel zu Preissteigerung
im Abwasserbereich

Ist-Situation

- Anlage kostet EUR 200 pro Jahr
davon sind EUR 150 Fixkosten und
EUR 50 variable Kosten

- Kommune hat 100 Einwohner; jeder
verbraucht 200 Liter Wasser.

- Kosten je Einwohner EUR 2

- Kosten je Liter Abwasser 1 ct.

Demografischer Schock

- Kommune hat nur noch 50 Einwohner

- Fixe Kosten bleiben konstant, variable
Kosten werden halbiert

- Kosten je Einwohner EUR 3,5

- Kosten je Liter Abwasser 1,75 ct.

Wenn die Bevolkerung den

Konsum halbiert

- Kommune hat 50 Einwohner und jeder
verbraucht nur noch 100 Liter Wasser.

- Kosten je Einwohner EUR 3,25

- Kosten je Liter Abwasser 3,25 ct.

Quelle: DB Research

Aufteilung der Kosten in der
Abwasserbehandlung - 2001

Abwasser-
abgabe 3%

Abfallent-
sorgung 4%

N/
Sonstige

12%

Abschrei-
bungen
30%

Energie/
Material
12%

Personal
13% Zinsen

26%

Quelle: Marktdaten 2001, ATV-DVWK/BGW

Indirekte Kosten diirfen nicht ver-
nachlassig werden
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rekten Kosten abzuwagen. Wichtiger sind aber die indirekten
Kosten, die sich in Folge beeintrachtigter Funktionalitat ergeben.
Werden die kritischen Funktionsgrenzen von Trink- und Abwas-
sersystemen unterschritten, kdnnen daraus gravierende hygieni-
sche Probleme resultieren. Hohe Leitungsdurchmesser bei riick-
laufiger Siedlungsdichte senken die Durchflussgeschwindigkeit.
Bei Trinkwasser droht die Gefahr der Wiederverkeimung. In Ab-
wassernetzen kénnen sich Ablagerungen bilden, und die Korro-
sion wird beschleunigt.24 Naturlich lieRe sich die FlieRgeschwin-
digkeit erhéhen, um so die hygienischen Probleme zu vermin-
dern. Das verursacht aber zusatzliche Kosten. Die indirekten
Kosten durften nicht zuletzt deswegen in Ostdeutschland beson-
ders hoch ausfallen, weil der Wasserverbrauch je Wohneinheit in
den neuen Landern seit der Wiedervereinigung stark abgenom-
men hat.*® Aufgrund dieser Nachfrageanderung sind viele Sys-
teme bereits heute zu grof3 — die demografischen Trends werden
diesen Angebotstiberhang in Zukunft verstarken.

Der Stadtumbau Ost (und spater auch West) sollte also integriert
Wohnungsmarkte und die Netzinfrastruktur berlcksichtigen. In vie-
len Fallen durfte der groRflachige Abriss fur die Netzinfrastruktur
glinstiger sein als der punktuelle Abriss im Bestand. Solche Fla-
chenreduktion sollte prioritdr an den Netzenden — also an den Ge-
meindegrenzen — vorgenommen werden. Im Umkehrschluss heil3t
das auch, dass neue Wohnflachen nur dann ausgewiesen werden
sollten, wenn spezifische Wohnraumnachfrage nicht aus dem Be-
stand befriedigt werden kann. So durften in einigen ostdeutschen
Kommunen trotz der vielen leer stehenden Wohnungen in Altbauten
und Plattensiedlungen noch Ein- und Zweifamilienhauser fehlen.

Erleichternd konnte in Zukunft wirken, dass die schwierige Haus-
haltslage der Kommunen in den letzten Jahren nur wenig Raum fur
Erhaltungsinvestitionen in der Netzinfrastruktur lie3. Eingangs wur-
de auf den Rickgang der Bautatigkeit zur Abwasserbeseitigung
hingewiesen. Der Erneuerungsbedarf ist stetig gestiegen. Mittlerwei-
le gelten 20 bis 30% des gesamten deutschen Abwassernetzes als
sanierungsbedurftig — in Ostdeutschland sind es wohl Uber 50%.
Der gesamte Sanierungsbedarf allein im o&ffentlichen Abwassersys-
tem wird auf EUR 45 Mrd. taxiert.26 Das sind 30% mehr als die
gesamten jahrlichen Tiefbauinvestitionen in Deutschland. Falls es
gelingt, die kommunalen Finanzen wieder tragfdhig zu machen,
bietet dieser Investitionsstau die Chance zum systematischen down-
sizing, also z.B. die Rohrdurchmesser zu verkleinern. Fir die lang-
fristige Effizienz der Neuinvestitionen ware aber entscheidend, dass
die Kommunen den zukiinftig (noch) geringeren Bedarf als Orientie-
rungsgrolRe heranziehen. Wenn es gelingt, den Sanierungsstau
aufzulésen, konnte dieser Schub den demografischen Belastungs-

2 Freudenberg, D., Koziol, M. (2003), Anpassung der technischen Infrastruktur beim

Stadtumbau, Fachbeitrdge zu Stadtentwicklung und Wohnen, isw-Schriftenreihe
2/2003. So finden auch Biittner, T. et al (2004) gerade im Bereich Wohnungswirt-
schaft, Raumplanung, Energie & Wasserversorgung starke Kostenvorteile in dicht be-
siedelten Gebieten. lhre Ergebnisse sind fir andere Ausgabenbereiche nicht so deut-
lich. (Buttner, T. et al. (2004), Agglomeration, Population Size, and the Cost of Provid-
ing Public Services: An empirical Analysis for German States, ZEW Discussion Paper
04-18).

Zum einen nimmt die durchschnittliche HaushaltsgroRe schnell ab und passt sich
allmahlich an westdeutsche Vergleichswerte an. Zum anderen sinkt der Wasser-
verbrauch pro Kopf in den neuen Landern zligiger als in den alten Bundeslandemn.
Steigende Geblihren sowie effizienzsteigernde Innovationen wirken aufgrund des ho-
heren Ausgangsniveaus in Ostdeutschland starker als in Westdeutschland.

25

% Bei 450.000 km offentlicher Abwasserkanéle in Deutschland, einem Sanierungsanteil

von 20% und Sanierungskosten von EUR 500 je Kanalmeter betragt der Sanierungs-
bedarf heute EUR 45 Mrd.

Altersstruktur des deutschen
Abwassernetzes
(nur 6ffentliche Kanalisation)

>100 Jahre

/4%

75-100 Jahre
16%

50-75
Jahre
11% <25 Jahre

33%

25-30 Jahre
36%

Quelle: EAWAG news 57, Sept. 2003
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faktor zumindest im Tiefbau noch viele Jahre (iberkompensieren.
Zunachst muss also das System der Gemeindefinanzen reformiert
werden, denn erst das ermoglicht die Anpassung der technischen
Infrastruktur in einem zweiten Schritt.

3.4 Offentliche Verwaltung

Auch die offentliche Verwaltung kdénnte von den demografischen
Trends betroffen sein: Es stellt sich namlich die Frage, ob die 6ffent-
liche Hand ihre Dienste auch in Zukunft mit der gewohnten Beschaf-
tigungsintensitat anbieten wird, oder ob die Zahl der Mitarbeiter im
offentlichen Dienst gemal der demografischen Entwicklung sinkt. In
diesem Abschnitt geht es also um die GréRe des o6ffentlichen Ver-
waltungsapparats in einer Gesellschaft mit rlcklaufiger Bevdlke-
rungszahl bzw. um die Zahl der Mitarbeiter im &ffentlichen Sektor.

Beschiftigte von Bund, Landern und Gemeinden nach
Aufgabenbereichen -2002 -

Bund Lander Gemeinden Gesamt
000
Allgemeine Dienste 4419 751,6 399,4 1.592,9
Pol. Fiihrung 37,0 124,0 230,4 391,4
Verteidigung 311,8 311,8
Off. Sicherheit 43,0 287,9 108,5 439,4
Rechtsschutz 4,3 188,3 192,6
Finanzverwaltung 45,8 151,3 60,6 257,7
Bildungswesen 11,8 1.148,1 189,9 1.349,8
Schulen 811,7 116,8 928,5
Hochschulen 0,2 286,1 286,3
Soziale Sicherung 3,8 62,8 278,4 345,0
Gesundheit, Umwelt 55 49,2 328,1 382,8
Wohnungswesen 26,1 169,6 195,7
Emahrung, Landw. 0,4 26,3 1,4 28,1
Energie, Wasserw. 1,1 11,6 12,7 254
Verkehr u. Nachrichten 25,8 48,0 25,0 98,8
Wirtschaftsuntern. 0,0 32,3 37,3 69,6
Gebietskorper-schaften
gesamt 490,3 2.156,0 1.441,7 4.088,0
Bundeseisenbahnverm. 62,1
Mittelbarer 6ff. Dienst 588,0
Offentlicher Dienst gesamt 4.738,1

Anmerkung: Gemeinden inkl. Gemeindeverbande und ohne Zweckverbande. Werden
Zweckverbande mit erfasst, kommen bei den Gemeinden rd. 100.000 Beschattigte
hinzu.

Quelle: Stat. BA

Geringere Personalausgaben und damit verbunden auch niedrigere
Sachausgaben und Pensionsleistungen kénnten helfen, die Heraus-
forderungen der Sozialversicherungen zu mildern. Rund ein Finftel
der gesamten Ausgaben der &ffentlichen Hand entfallt heute auf den
Ausgabenbereich Personal. Das entspricht fast EUR 200 Mrd. p.a.

Insgesamt arbeiten gut 4,1 Mio. Menschen bei Bund, Ladndern und
Gemeinden. Zahlt man mittelbare Einrichtungen wie die Bundes-
bank, die Sozialversicherungstrdger oder die Bundesagentur fur

Chance auf sinkende Ausgaben fiir
die 6ffentliche Verwaltung?
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Arbeit hinzu, kommt der 6ffentliche Dienst auf rd. 4,7 Mio. Beschaf-
tigte.27 Das entspricht rd. 13% der gesamten Erwerbstatigen in
Deutschland. Knapp 45% der Beschaftigten werden den Lander-
haushalten zugerechnet, gut 30% entfallen auf Gemeinden. Der
Rest verteilt sich zu dhnlich groRen Teilen auf Bundesbehdrden und
die mittelbaren Einrichtungen.

Schrumpft die 6ffentliche Verwaltung mit?

Die demografische Entwicklung fuhrt bereits in den nachsten Jahren
zu einer starken Erosion der Erwerbsfahigenzahl. Derzeit gibt es
noch rd. 55,5 Mio. Personen in der Altersgruppe zwischen 15 und
65 Jahren. Die Gruppenstarke beginnt jedoch aller Voraussicht nach
gegen Ende des nachsten Jahrzehnts deutlich zu sinken. Im Jahr
2050 werden dann nur noch 44 Mio. Menschen in Deutschland er-
werbsfahig sein. Wie grol} die Zahl der tatsdchlich Erwerbstatigen
dann ausfallt, hangt im Wesentlichen vom Erfolg der begonnenen
Arbeitsmarktreformen ab. Doch selbst wenn es gelingt, die Arbeits-
losenquote auf das Niveau von 5% zu senken und gleichzeitig die
Lebensarbeitszeit deutlich zu erhéhen, werden zur Mitte des
Jahrhunderts weniger Menschen in Deutschland arbeiten als im
Jahr 2000. Wird auch der offentliche Dienst davon betroffen sein?
Bewirken die demografischen Trends einen Rickgang der (Buro-)
Beschéftigten im o6ffentlichen Dienst, und welche Auswirkungen
héatte das auf die deutschen Immobilienmarkte?

Es ist keineswegs zwangslaufig, dass die Beschaftigtenzahlen im
offentlichen Sektor den demografischen Trends eng folgen. Handelt
es sich namlich bei der offentlichen Verwaltung um ein 6ffentliches
Gut, lasst sich das Versorgungsniveau bei einem Bevdlkerungs-
rickgang nicht immer nach unten anpassen. Das wird am Beispiel
Auflenverteidigung deutlich: Falls es externe Risiken gibt und die
heutige GrolRe der Bundeswehr einen effektiven Schutz vor dieser
Gefahr bietet, muss dieses Verteidigungsniveau auch bei ricklaufi-
ger Bevolkerungszahl aufrecht gehalten werden. Denn die externen
Risiken schwanken ja nicht mit der einheimischen Bevolkerungs-
zahl. Offensichtlich gibt es jedoch auch Bereiche in der Angebotspa-
lette des offentlichen Dienstes, die zumindest teilweise von der Zahl
der Einwohner abhangen (Hochschullehrer, Lehrer, Angestellte der
Finanzverwaltung). Eine einfache Faustformel gibt es aber auch fir
diese Bereiche nicht, da die Zusammenhange zwischen Bevolke-
rungsrickgang und Beschaftigung im offentlichen Dienst auch hier
nicht linear sind.

Zwei Szenarien fiir die Entwicklung des 6ffentlichen Dienstes

Im Folgenden werden zwei Szenarien gegenuber gestellt, die auch
schon an anderer Stelle verwendet wurden.?® Im Szenario ,Arbeits-
marktderegulierung” sinkt die Arbeitslosenquote in Westdeutschland
stetig bis 2050 auf 4% und in Ostdeutschland auf 6%. Gleichzeitig
nimmt die Erwerbspersonenquote bis 2030 um rd. 7%-Punkte auf
fast 80% zu. Das entspricht dann dem hohen Wert von Schweden,
Déanemark oder Norwegen. In dem Szenario ,Status Quo* bleiben
alle Arbeitsmarktparameter auf ihrem heutigen Niveau konstant. Im
Status Quo-Szenario sinkt die Zahl der Erwerbstatigen dann um rd.
20% bis zur Jahrhundertmitte. Sollten energische Arbeitsmarktre-
formen greifen, kdnnte sich die Zahl der Beschaftigten noch bis zum
Jahr 2020 leicht erhohen, sinkt aber auch dann bis 2050 deutlich ab.

#  Rechnet man die Mitarbeiter rechtlich selbststandiger Einrichtungen hinzu, steigt die

Zahl der Beschéattigten offentlicher Arbeitgeber auf fast 6 Mio. Personen. Der Anteil an
den Erwerbstatigen erhéht sich dann auf 15,5%.

# Just, T. (2003), Demografie lasst Immobilien wackeln, Aktuelle Themen Nr. 283, Deut-

sche Bank Research, Frankfurt.
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Fir die Projektion der Beschaftigtenzahl im o&ffentlichen Sektor ha-
ben wir in einem nachsten Schritt die 6ffentlichen Aufgabenbereiche
grob nach ihrer Abhangigkeit von demografischen Entwicklungen
klassifiziert. Als einziger Bereich wurde die Verteidigung als voll-
stédndig unabhangig von demografischen Trends eingestuft. Bei den
Aufgabenbereichen politische Fuhrung, o&ffentliche Sicherheit,
Rechtsschutz, Gesundheit, Umwelt, Energie, Wasserwirtschaft, Ver-
kehr, Nachrichten sowie im mittelbaren 6ffentlichen Dienst sind drei
Viertel der Beschéftigten als unabhangig von demografischen
Trends angesehen worden; ein Viertel reagiert auf den Bevdlke-
rungsrickgang. Dieser Teil der Beschaftigung nimmt dann nach
MaRgabe des Bevdlkerungsriickgangs ab. Bei der Finanzverwal-
tung, der sozialen Sicherung wurde eine halftige Einteilung vorge-
nommen. Bei Schulen und Hochschulen haben wir die Zahl der
prognostizierten Schiler und Studenten zugrunde gelegt. Es wurde
aber auch hier angenommen, dass 50% der Beschaftigung de-
mografieunabhangig ist (z.B. Grundversorgung mit allgemeinbilden-
den Schulen in For’tzugsregionen).29 Schlief3lich wurde unterstellt,
dass in den Bereichen Wohnungswesen, Ernahrung, Wirtschaftsun-
ternehmen und dem Bundeseisenbahnvermégen die demografi-
schen Trends voll durchschlagen. Hier sinkt die Zahl der Bedienste-
ten im oOffentlichen Sektor ebenso ziigig wie in der restlichen Volks-
wirtschaft.

In beiden Szenarien nimmt die Beschaftigung im oOffentlichen Sektor
bis 2050 stetig ab. Im Szenario Arbeitsmarktderegulierung sinkt die
Zahl der offentlich Beschaftigten um gut 8% auf rd. 4,3 Mio. Perso-
nen. Der Rickgang fallt damit etwas gréRRer aus als in der Volkswirt-
schaft insgesamt; der Anteil des 6ffentlichen Sektors ware also leicht
rucklaufig. Am geringsten geht die Zahl der Beschéaftigten im Bund
zurlck. Das liegt naturlich gerade an der Annahme, dass die Berei-
che AulRenverteidigung und politische Fuhrung nicht oder nur mode-
rat auf demografische Trends reagieren.

Im Status Quo Szenario nimmt die Beschaftigung im o6ffentlichen
Sektor bis 2050 um 550.000 Personen oder um 11,5% starker ab.
Da in diesem Szenario die Gesamtwirtschaft jedoch noch hdhere
Beschaftigungsriickgange erleidet, expandiert der Anteil des o6ffentli-
chen Dienstes um gut 1,5%-Punkte. Daraus durfte eine — hier nicht
berucksichtigte — indirekte Auswirkung folgen: Wenn namlich die
Zahl der Steuerzahler schneller sinkt als die Zahl der Beschaftigten
im offentlichen Sektor, wachst die Finanzierungslast je Erwerbstati-
gen. Das ware fatal, denn in Zukunft mussen die Haushalte schon
steigende Lasten der Sozialversicherungen schultern. Damit der
Anteil der Beschaftigten im 6ffentlichen Dienst an den Beschéftigten
insgesamt stabil bliebe, musste die Zahl der 6ffentlich Bediensteten
um zusatzliche 500.000 Personen sinken.

Auswirkungen fiir Biiroimmobilienmarkte?

Im Arbeitsmarktreform-Szenario sinkt die Birobeschaftigung im
Offentlichen Sektor bis 2050 um rd. 100.000 Personen; im Status
Quo-Szenario um gut 200.000 Personen. Das heil’t, die Flachen-
nachfrage im offentlichen Dienst geht um rd. 3,3 Mio. m? bzw. 6,6
Mio. m? bis 2050 zuriick.*® Das konnte durch den normalen Abgang
realisiert werden, sodass die Buromarkte zumindest nicht belastet
wirden. Das bedeutet freilich auch, dass es im oOffentlichen Hoch-
bau (fast) nur noch Ersatzinvestitionen geben wird. Auch sollte be-

% Fir den Hochschulbereich wurde die Prognose der KMK (untere Variante) bis 2050

mit der Entwicklung der 21 bis 27-jahrigen fortgeschrieben.

% Jeder Arbeitsplatz wurde mit 33,1 m2 bewertet (vgl. Jones Lang LaSalle (2004), Im-
mobilien Management Benchmark: Flachenkennziffern).
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achtet werden, dass im Status Quo-Szenario der Anpassungsdruck
fur den Personalbestand sehr grof wird: Wenn in diesem Szenario
der Anteil der Beschaftigten im 6ffentlichen Dienst an der Gesamt-
beschéaftigung konstant bleiben soll, missten 2050 rd. 400.000 Bi-
rojobs im offentlichen Sektor gestrichen werden. Das entsprache
einem Verlust an Burofldchennachfrage von etwa 13 Mio. m?, also
ungefahr der heutigen Biroflache Hamburgs.

Die Demografie belastet die Buromarkte in Deutschland zumindest
von Seiten der offentlichen Hand also nur im Status Quo-Szenario
und unter der Annahme eines stark angepassten Personalstands.
Aber selbst im Szenario Arbeitsmarktderegulierung ist eine wichtige
Einschrankung notwendig: Die obigen Rechnungen gelten nur fir
die direkten Effekte der demografischen Entwicklung und auch nur,
falls der o6ffentliche Sektor nicht heute schon Uberdimensioniert ist.
Gerade das ist aber zu bezweifeln.*" Die demografische Entwick-
lung zwingt zur energischen Konsolidierung der Haushalte, d.h.
Stellen in Verwaltungen bleiben haufiger unbesetzt. Dieser indirekte
demografische Effekt ist wahrscheinlich fir die Immobilienméarkte
bedeutsamer als der direkte Effekt, da die Haushaltskonsolidierung
bereits in den nachsten Jahren zu Kirzungen im Personalbereich
zwingt. Hiervon kénnten v.a. die neuen Bundeslander betroffen sein,
denn die Verwaltungen dort sind noch deutlich personalintensiver
als ihre westdeutschen Pendants.

Daruber hinaus sollte der Immobilienbestand der 6ffentlichen Hand
effizienter verwaltet werden. In einer aktuellen Umfrage unter Kom-
munen und Landkreisen gaben nur 38% der Befragten an, ihren
Immobilienbestand systematisch zu erfassen.*” Das gesamte Aus-
maf des Handlungsbedarfs durfte selbst in dieser Zahl nicht zum
Ausdruck kommen, denn die systematische Erfassung der Immobi-
lien ist nur der erste Schritt zur effizienten Verwaltung der Objekte.
AuBerdem antworteten von 1.100 angeschriebenen Kommunen und
Landkreisen nur 180. Ein starker Selektionsbias ist hierbei wahr-
scheinlich: Der Anteil der Kommunen mit fortschrittichem Immobi-
lienmanagement dirfte in der Gruppe der Antwortenden gréfl3er sein
als in der Gruppe der Nicht-Antwortenden. Wenn der Konsolidie-
rungsnotstand zunehmend zur effizienten Nutzung der Ressource
Immobilie zwingt, hat dies zwei Auswirkungen fur die Immobilien-
wirtschaft. Erstens durfte die nachgefragte Flache von Bund, Lan-
dern und Kommunen sinken, und das Angebot auf den Vermie-
tungs- und Investmentmarkten nimmt zu. Die Folge wéaren tenden-
ziell niedrigere Mieten und Preise. Zweitens erhoht sich der Bera-
tungsbedarf bei Immobilien-Dienstleistungen. Zumindest von dieser
Seite bietet die Demografie also nicht nur Risiken, sondern fur aus-
gewahlte Bereiche bei Immobilienberatern auch durchaus Chancen.
Diese sind zwar nicht originar auf die Demografie zurtickzufihren,
denn die eigentliche Ursache ist der bislang ineffizient betriebene
Immobilienbestand der 6ffentlichen Hand. Die Bevdlkerungsentwick-
lung kénnte aber als Katalysator fur lang Versdumtes in diesem
Bereich fungieren.

¥ Boss, A. (2003), Der &ffentiiche Sektor — eine Wachstumsbremse, Aktuelle Themen

Nr. 252, Deutsche Bank Research, Frankfurt a.M.

"Baustelle” Kommune: Ernilichternd bis katastrophal, Immobilienmanagement der
offentlichen Hand, in: Immobilien-Zeitung vom 8.4.2004.
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4. Schlussbemerkungen

In der Studie wurde gezeigt, dass die 6ffentliche Infrastruktur nicht
zu dem glucklichen Drittel gerechnet werden kann, das nach Pro-
fessor Foot unbehelligt von demografischen Entwicklungen bleibt.
Es wurde gleichzeitig auch klar, dass die direkten Effekte der ange-
legten Bevdlkerungstrends teilweise durch andere Trends Uberlagert
werden, sodass die Bedeutung der Bevolkerungsentwicklung fir die
Infrastruktur leicht unterschatzt wird. Folgende allgemeine Punkte
lassen sich herausheben:

1. Im Zuge der demografisch bedingten Schrumpfung gibt es nur
begrenzte Einsparmdglichkeiten im Bereich der offentlichen Inf-
rastruktur. Tatsachlich kdnnten z.B. die Kosten fur allgemeinbil-
dende Schulen, Abwasser- und Trinkwassersysteme sogar zu-
nehmen. Das heil’t, die Ausgaben flr die 6ffentliche Infrastruktur
werden nicht zuriickgehen und somit nicht helfen, die zuneh-
menden Lasten der Sozialversicherungssysteme zu kompensie-
ren. Das gilt v.a. auch deswegen, weil sich in den letzten Jahren
ein riesiger Investitionsstau aufgebaut hat. Dieser wird bei Bun-
desfernstrallen auf EUR 60 Mrd veranschlagt, im Abwasserbe-
reich auf mindestens EUR 45 Mrd.

2. Diese Effekte muissen der Bevolkerung kommuniziert werden,
denn ein nachhaltiger Strategiewechsel ist nur mit politischen
Mehrheiten moglich. Es bedarf also einer Mehrheit der Reform-
willigen.

3. Fur grélReres Problembewusstsein in der Bevdlkerung sind rea-
listische Strategien erforderlich. Hierflr sind langfristige und be-
lastbare Prognosen fir alle Aspekte der 6ffentlichen Infrastruktur
notwendig. Dazu fehlt es mitunter noch am ersten Schritt, der
Datenerhebung und —aufbereitung. Gerade bei den kommunalen
Immobilienbestdnden wartet eine echte Herkules-Arbeit.

4. Um Ruckkoppelungen mit anderen Problemfeldern zu vermei-
den, sind integrierte Lésungen sinnvoll. Das wird insbesondere
am Beispiel der Abwasserbeseitigung deutlich. Der Stadtumbau
allein nach MaRRgaben wohnungswirtschaftlicher Kriterien kénnte
zu starken Kostensteigerungen im Bereich der Infrastruktur fih-
ren.

5. Bei allen Infrastrukturbereichen muss der Schwerpunkt vom
Neubau zum Erhalt der Systeme verlagert werden. Das gilt bei
Ver- und Entsorgungsnetzen, v.a. aber auch im Verkehrsbereich.
Gerade im StralRenverkehr dirfte der wachsende Strallenguter-
verkehr héhere Erhaltungsinvestitionen erfordern. Das muss zu
Lasten von Neustrecken gehen.

6. In allen Infrastrukturbereichen sollten private Finanzierungs- und
Betreibermodelle viel starker als bisher zum Zuge kommen.
Letztlich muss man zu einem System der Beweislastumkehr
kommen: Der &ffentliche Sektor sollte nur dort tatig werden, wo
private Anbieter unzureichende Leistungen anbieten.

7. Die Kooperation von Kommunen muss intensiviert werden, um
die offentliche Infrastruktur zu optimieren. Das betrifft z.B. das
Angebot von Schwimmbadern, Bibliotheken etc. Es ist zu win-
schen, dass dies unter dem wachsenden Anpassungsdruck bes-
ser als bisher gelingt. Eine politisch motivierte Multiplikation von
Leistungen innerhalb eines Einzugsgebiets ist bereits heute ab-
surd.

Autor: Tobias Just, +49 69 910-31876 (tobias.just@db.com)
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