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Kurzfassung

Die Dezentralisierung von Behorden und ¢ entlichen Einrichtungen ist ein Element aktiver Strukturpolitik.
Mithilfe der Ansiedlung von Behérden und 6 entlichen Einrichtungen in Regionen mit besonderem Forderbe-
darf verfolgt die Politik das Ziel, einerseits Ballungszentren zu entlasten und andererseits strukturschwéachere
Regionen zu starken und somit zu einer Scha ung gleichwertiger Lebensverhaltnisse beizutragen. Dies kann
beispielweise durch neue Beschéftigungsmoglichkeiten in den Ansiedlungsregionen ausgeltst werden. Die
vorliegende Studie im Auftrag des Bundesministeriums des Innern, fir Bau und Heimat (BMI) in Zusammenar-
beit mit dem Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt und Raumforschung (BBSR) untersucht, inwiefern die Ansiedlung
von Behdrden ein geeignetes Instrument zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse und einer gleich-
wertigen nachhaltigen Raumentwicklung ist. Zur Beantwortung dieser Frage werden die einschlagige wissen-
schaftliche Literatur sowie verfligbare Daten zu deutschen Behordenstandorten sowie vier Ansiedlungen von
Behdrden in strukturschwachen Regionen néher untersucht. Hierzu wurden Interviews mit Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern der ausgewéhlten Behdrden sowie mit Vertreterinnen und Vertretern aus der regionalen
Wirtschaft und Politik gefuihrt. Ergédnzend wurden Onlineumfragen in zwei der Behdrden durchgefihrt.

Im Rahmen einer Literaturanalyse wird zunéchst die empirische Evidenz zu E ekten von Behdrdenansiedlun-
gen untersucht. Bisherige Studien zeigten fir vergangene Behdrdenansiedlungen teils gegenldu ge E ekte.
Wéhrend fur einige Ansiedlungen positive E ekte auf die Beschaftigung der Zielregion dokumentiert wurden,
zeigten andere Ansiedlungen keine oder negative Auswirkungen durch Verdrdngungse ekte. Verdrangungs-
e ekte entstehen, wenn das Arbeitskrafteangebot am Behérdenstandort gering ist und Arbeitnehmer aus der
Privatwirtschaftin den & entlichen Sektor wechseln. Bei geringem Arbeitskrafteangebot ist es daher entschei-
dend, dass Behdrdenmitarbeiterinnen und -mitarbeiter extern rekrutiert werden.

Im Rahmen eines Exkurses wird die standortstarkende Wirkung von Militarstitzpunkten diskutiert. In der The-
orie kdnnen Militarstiitzpunkte wie auch zivile Behdrden tiber den Zuzug von Beschéftigten mit ihren Familien
und die Konsumnachfrage vor Ort eine Belebung der Wirtschaftsaktivitat einer Region bewirken. Die Literatur
zur Schliefung von Militarstiitzpunkten zeigt, dass die Auswirkungen auf die regionale Wirtschaft insgesamt
gering sind. Militarstitzpunkte sind in der Regel nur wenig mit der Region vernetzt und werden nach der
SchlieBung von lokalen staatlichen Akteuren oder privaten Investoren nachgenutzt. So wird der Verlust von
zivilen Arbeitsplatzen nach einer SchlieBung schnell kompensiert. Dennoch gibt es einzelne Regionen, bei de-
nen der Abzug von Soldatinnen und Soldaten mit einem tiefergreifenden wirtschaftlichen Schock einhergeht.
Drei Faktoren begtinstigen dies: (1) Grof3e Standorte, (2) ausbleibende Nachnutzung und (3) geringe Diversi -
kation mit kaum alternativen Wirtschaftszweigen in der Region. Da die vorliegenden Studien die SchlieBungen
von Standorten betrachten, lasst sich nicht prazise vorhersagen, wie sich eine gezielte Ansiedlung von Militar-
stitzpunkten im Vergleich zu Behdrden auf strukturschwache Regionen auswirken wirde. Ein grol3er Unter-
schied besteht zwischen Behdrden und Militérstiitzpunkten mit Blick auf die Wahrscheinlichkeit eines Umzugs
der Beschéftigten und ihren Familien. Soldatinnen und Soldaten rotieren regelméRig zwischen Standorten,
sind vielfach als Soldaten auf Zeit nur temporar bei der Bundeswehr, bekommen Unterkiinfte in der Kaserne
gestellt und sind hau g so jung, dass sie noch keine Familie haben. Aus diesen Griinden ist ein Umzug mit
Familie zum neuen Standort tendenziell unwahrscheinlicher als bei Beschaftigten einer zivilen Behorde. Bei
gleicher Personalstarke werden somit kleinere E ekte fur Militérstitzpunkte erwartet.

Verléssliche Evidenz fir den E ekt von Behdrdenansiedlungen auf regionaldkonomische Kennzahlen ist letzt-
lich nur im Rahmen einer Kausalanalyse aufzudecken. Das grundsétzliche Problem ist jedoch, dass potenzielle
strukturschwache Zielregionen spezi sche Charakteristika aufweisen und deshalb nur bedingt mit anderen
Regionen vergleichbar sind. In dem aus wissenschaftlicher Sicht idealen Fall wiirde der Zufall Gber Auswahl
einer Region als zukinftiger Behdrdenstandort entscheiden. Tatsachlich werden Standortentscheidungen



jedoch im Regelfall unter der Berlicksichtigung vielfaltiger Restriktionen getro en; auch die Ein ussnahme
lokaler politischer Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstréger spielt eine wichtige Rolle. Gangige
Evaluationsmethoden, die die Zufélligkeit der Standortentscheidung voraussetzen, sind daher nicht anwend-
bar. Bestenfalls kdnnen Hilfsilosungen gefunden werden, die jedoch mangels verfugbarer Daten in dem hier
bearbeiteten Vorhaben nicht angewendet werden konnten.

Den Hauptteil dieser Studie stellt die Evaluation von vier Fallstudien neuangesiedelter Behérden dar:

Das Amt fiir Landliche Entwicklung (ALE) Oberpfalz in Tirschenreuth,

das zukunftig in Mdhldorf am Inn anséssige ALE Oberbayern,

die AuRenstelle des Bundesamts fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA) in Weilwasser, sowie
das Umweltbundesamt (UBA) in Dessau-Rof3lau.

Ziel der Evaluation ist es, zu untersuchen wie Ansiedlungen von Behorden und 6 entlichen Einrichtungen in
strukturschwachen Regionen erfolgreich umgesetzt werden kdnnen. Hierbei sind die E ekte von Behoérden-
ansiedlungen auf den regionalen Arbeitsmarkt, die regionale Nachfrage und die Bevolkerungsentwicklung
von Bedeutung sowie die Frage, inwieweit eine Behérdenansiedlung allgemein zur Aufwertung einer Region
und somit zur Scha ung gleichwertiger Lebensverhaltnisse beitragen kann. Die Befunde der teilstrukturierten
Interviews liefern letztlich nur anekdotische Evidenz und sind bedingt durch die kleine Beobachtungszahl nur
eingeschrankt generalisierbar. Um die konkreten E ekte einer Behérdenansiedlung in diesem Kontext bezif-
fern zu kénnen, ware eine Kausalanalyse notwendig. Dennoch kdnnen diese qualitativen Befunde einen An-
satzpunkt fur weiterfihrende Forschung darstellen. Neben méglichen regional6konomischen E ekten wird
durch die teilstrukturierten Interviews zudem auch die Innensicht der Behdrde, beispielweise die E  zienz der
Arbeitsablaufe, die Zufriedenheit der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter und die Rekrutierung von Fachkraften
in landlichen und strukturschwachen Gebieten betrachtet. Auf diese Weise wird die Frage beantwortet, welche
Faktoren fir eine erfolgreiche Ansiedlung einer Behdrde in strukturschwachen Regionen wichtig sind, worauf
bei der Wahl eines geeigneten Ansiedlungsstandortes sowie einer geeigneten anzusiedelnden Behdrde zu
achten ist und wo Potentiale fiir Verbesserungen im Ansiedlungsprozess liegen. Methodisch wurden die vier
ausgewahlten Ansiedlungen von Behdrden auf Basis von 34 teilstrukturieren, leitfadenorientierten Interviews
evaluiert. Es wurden 27 Beschéftigte der Behérden aus verschiedenen Hierarchieebenen und sieben Stakehol-
der der jeweiligen Zielregion interviewt. Ergdnzend wurden Onlineumfragen unter insgesamt 652 Beschéftig-
ten von zwei der untersuchten Behérden durchgefiihrt.

Das ALE Oberpfalz wurde im Jahr 2013 von Regensburg in die knapp 100 km entfernte Stadt Tirschenreuth
verlagert. Die jahrelange Unsicherheit hinsichtlich des Verlagerungszeitpunkts und des zukiinftigen Ansied-
lungsortes hat sich laut der Beschéftigten lahmend auf die Arbeit in der Behérde ausgewirkt. Ebenfalls sei
die Verlagerung mit einem Verlust von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, Erfahrung und Kompetenz verbun-
den gewesen. Langfristig habe die Verlagerung jedoch dazu gefiihrt, dass der Personalkdrper deutlich jin-
ger und diverser aufgestellt sei. Das wiederum wirke sich positiv auf das Arbeitsklima und die Motivation in
der Behorde aus. Ebenfalls positiv hervorzuheben sei die enge Zusammenarbeit mit der lokalen Hochschule.
Mit dieser Strategie sei es dem ALE Oberpfalz gelungen, der begrenzten Verfiigbarkeit von Fachkréften in der
strukturschwachen Oberpfalz entgegenzuwirken. Darliber hinaus habe die Ansiedlung des ALE Oberpfalz zur
Aufwertung des Standortes Tirschenreuth beigetragen und eine positive Signalwirkung fur die Region entfal-
tet. Laut Aussage der regionalen Wirtschaftsvertretung hat sich die Ansiedlung zudem positiv auf die 6rtliche
Nachfrage ausgewirkt.

Das ALE Oberbayern soll im Rahmen der Heimatstrategie der Bayerischen Staatsregierung im Jahr 2025 von
Minchen nach Mihldorf am Inn verlagert werden. Die de nierten Rahmenbedingungen bieten Vorteile ge-
genuber der Umsetzung im Fall des ALE Oberpfalz: Der Umzug der Beschéftigten nach Muhldorf soll freiwillig
erfolgen, die hohe Sozialvertraglichkeit resultiert aus der Unterstiitzung von Bewerbungen auf andere Stellen
in anderen Behdrden. Dennoch drohen nach Au assung der Befragten ahnliche Probleme wie bei der Verla-



gerung nach Tirschenreuth. Ein Personalumbau mit verstérkter Ausbildung sei notwendig, um den aus der
Verlagerung resultierenden Personalverlust auszugleichen. Das binde mittelfristig Ressourcen und fuihre zu Ef-

zienzverlusten. Aul3erdem sei auch bei der Verlagerung nach Mihldorf nicht auf eine zentrale Lage innerhalb
des Dienstbezirkes geachtet worden. Wie am ALE Oberpfalz werde es dadurch zu langeren privaten wie dienst-
lichen Fahrtzeiten fir die Beschéaftigten kommen. Die Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartner bezwei-
feln dartiber hinaus, ob eine Starkung des wirtschaftlichen Raums Muhldorf notwendig sei, da Mihldorf mit
seiner Nahe zum Ballungsraum Miinchen bereits Wachstumstendenzen aufweist. Inwieweit regional6kono-
mische AnstoRe ekte durch die Ansiedlung zu erwarten sind, kann zum derzeitigen Zeitpunkt nicht beurteilt
werden. Lehren aus der Verlagerung des ALE Oberpfalz wurden nur im geringen Mafe von den politischen
Verantwortungstragerinnen und Verantwortungstrdgern gezogen.

Die Aul3enstelle des BAFA in WeiBwasser wurde im Marz 2020 neu angesiedelt. Die befragten Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter des BAFA zeigten sich mehrheitlich zufrieden mit ihrer Arbeitssituation und beurteilen die
Ansiedlung als eine sinnvolle Malinahme. Einige Befragte berichteten, durch die Ansiedlung des BAFA eine
neue beru iche Perspektive erhalten zu haben. Im Gegensatz zur Verlagerung des ALE Oberpfalz lag zwischen
Beschluss und Ansiedlung der Behdrde nur sehr wenig Zeit. Das ist fir eine Neuansiedlung nicht unbedingt
problematisch. Die Zusammenarbeit mit dem Haupthaus und die Einarbeitung in die Behérde wurden als
positiv beschrieben. Das besonders hohe Tempo beim Aufbau der Behorde fiihre jedoch zu Ine  zienzen, auch
weil nicht alle Stellen unmittelbar besetzt werden konnten. Einige der Befragten berichteten, die Behtrde hét-
te die ihr zugewiesenen Aufgaben im ersten Jahr noch nicht vollumfénglich erfullen kénnen. Es sei aul3erdem
teils schwierig, geeignetes Personal fir die ausgeschriebenen Stellen zu nden, insbesondere bei Stellen des
gehobenen und hoheren Dienstes. Der GroR3teil der Beschaftigten am BAFA kdme aus der Region. Die An-
siedlung des BAFA trage dadurch zur Scha ung von Beschaftigungsmdéglichkeiten und zur Diversi kation der
regionalen Wirtschaftsstruktur bei. Zuzug nach WeiBwasser durch die Ansiedlung des BAFA trete nur verein-
zelt auf, dennoch werden stimulierende E ekte auf die drtliche Nachfrage erwartet. Inwiefern das ausreicht,
um nachhaltig die regionale Wirtschaft und Beschéaftigung zu starken sowie den sinkenden Bevélkerungszah-
len entgegenzuwirken, kann zum gegenwartigen Zeitpunkt noch nicht beurteilt werden. Die Ansiedlung des
BAFA sei in der Region mehrheitlich als positives Signal der Politik aufgefasst worden.

Das UBA wurde 2005 von Berlin in das 120 km entfernte Dessau (inzwischen: Dessau-Rof3lau) verlagert. Seit
dem Beschluss im Jahr 1992 vergingen 13 Jahre bis zum endgultigen Umzug. Im Gegensatz zum ALE Oberpfalz
wurde dieser lange Zeitraum zumeist positiv bewertet, da er den Beschaftigten gentigend Zeit gab, sich auf die
Verlagerung einzustellen. Zudem war fiir neue Beschéftigte von Anfang an klar, dass mittelfristig der Dienst-
ortin Dessau sein wirde. Die Bewertung der Verlagerung des UBA unterscheidet sich zwischen den Befragten
stark. Negativ wurde auf das Problem der Personalgewinnung am Standort Dessau-RoRBlau hingewiesen. Da
am UBA Uberwiegend hochquali zierte Fachkrafte beschaftigt seien, kdnne nur in geringem Umfang aus der
lokal ansassigen Bevolkerung rekrutiert werden. Fir potenzielle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sei Dessau-
RoRlau als Lebensmittelpunkt oft nicht attraktiv genug. Hdu g pendeln Beschaftigte, beispielsweise aus dem
Raum Halle-Leipzig. Dennoch durfte die Ansiedlung des UBA in Dessau-Rof3lau Uber die Jahre zu einem ge-
wissen Zuzug in die Region gefuhrt haben. Dies wird aus einer Umfrage unter den Beschaftigten deutlich,
in der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die nach dem Umzug eingestellt wurden, mehrheitlich angeben in
einem Umkreis von ca. 40 km um Dessau-Rof3lau zu wohnen, wahrend Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die
bereits vor dem Umzug am UBA beschéftigt waren, auch heute noch hdu g in Berlin wohnen. Ob dieser Zuzug
im Vergleich zur GroRe Dessau-RoRlaus jedoch ausreicht, um die regionale Wirtschaft nachhaltig zu stérken,
erscheint fraglich.

Insgesamt wurde im Rahmen der Interviews in den vier Behérden das Engagement von Landes- und Lokal-
politikerinnen und -politikern bei der Entscheidung fiir einen bestimmten Standort betont. Welcher struk-
turschwache Standort zum Behdrdenstandort wird, geht hdu g auf den Einsatz von Einzelpersonen zurick.
Gleichzeitig sei die Anziehungskraft der Region entscheidend, um tatsachlich neue Beschéftigte in eine Region
zu locken und von méglichen Multiplikatore ekten zu pro tieren. Hierzu gehoren neben der allgemeinen



Attraktivitat des Standortes vor allem eine gute Infrastruktur sowie Beschaftigungsmaglichkeiten fur Partner-
innen und Partner. Die Standortattraktivitat hangt allerdings auch von gesellschaftspolitischen Faktoren, wie
dem Wabhlverhalten der lokalen Bevolkerung und ihrer Altersstruktur ab. Standorte, die in besonderem MaRe
strukturschwach sind, werden kaum mit Multiplikatore ekten rechnen kdnnen. Auch die Aussicht auf eine un-
befristete Beschéaftigung spielt eine wichtige Rolle fir die Bereitschaft, in die Region zu ziehen. Die Méglichkeit
zu mobilem Arbeiten kann ein wichtiges Instrument einer Behdrde im strukturschwachen Raum sein, Fachkréaf-
teknappheit auszugleichen. Allerdings verstarkt das Instrument die Neigung von Behdrdenmitarbeiterinnen
und -mitarbeitern, ihren Wohnort unabhdngig vom Arbeitsort zu wéhlen. Neben dem erho ten Zuzug von
Menschen in strukturschwache Gebiete, kann sich eine Behordenansiedlung jedoch, wie in Weilwasser und
Tirschenreuth berichtet, auch positiv auf die Beschéftigungsperspektiven der Menschen in der Region aus-
wirken und somit strukturstarkende Wirkung haben. In den genannten Fallstudien wurde die Ansiedlung von
der Bevélkerung sehr positiv aufgefasst. Auch von gesteigerter Konsumnachfrage wurde vereinzelt berichtet.
Inwiefern diese jedoch nachhaltigen und quanti zierbaren Ein uss auf die Region hat, kann auf Basis der qua-
litativen Analyse nicht beantwortet werden.

Um Ine zienzen im Zuge von Verlagerungen und Neuansiedlungen zu vermeiden, sollte der zeitliche Rah-
men der Behérdenansiedlung umsichtig gewéhlt werden. Fir Verlagerungen scheint ein Zeitraum von zehn
Jahren am Beispiel der Amter fiir Landliche Entwicklung und des UBA angemessen. Verlagerungen gingen bei
den untersuchten Féllen mit teils gravierenden Verlusten von Beschéftigten einher. Ein Wissensverlust kann in
diesem Zuge nur vermieden werden, wenn der Zeitraum furr die Umsiedlung die Einarbeitung neuer Beschéf-
tigter erlaubt und durch erhdhte Planungssicherheit erfahrene Beschéftigte langer gehalten werden kénnen.
AuBerdem bietet eine enge Zusammenarbeit mit regionalen Ausbildungsstétten eine Chance, um Personalbe-
scha ungsproblemen entgegenzuwirken. Eine weitere Méglichkeit, den Wissens- und Beschaftigtenverlust zu
begrenzen, ist das mobile Arbeiten. Dieses erhoht jedoch die Anreize fir Beschaftigte, ihren Wohnort nicht an
den Behdrdenstandort zu verlagern. Die Behorde sieht sich also im Spannungsfeld zwischen ihrem politisch
de nierten Ziel der Strukturférderung und dem Erhalt der behdrdeninternen Arbeitsfahigkeit und E  zienz.
Ein wichtiges Ergebnis ist, dass die Erfolgschancen einer Behdrdenansiedlung vor allem dann hoch sind, wenn
es sich um die Neugrindung einer Behdrde bzw. eines Behdrdenstandortes handelt. Bei einer Verlagerung
einer Behorde treten hingegen hau g gréRere Schwierigkeiten auf, vor allem aufgrund des zu erwartenden
Verlusts an Fachkréften und daraus resultierenden Schwierigkeiten bei der Aufgabenerledigung. Zudem pen-
deln im Falle einer Verlagerung in den ersten Jahren viele Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter an den neuen Be-
hoérdenstandort. Ein Bevilkerungse ekt tritt daher bestenfalls mit zeitlicher Verzdgerung ein. Dartiber hinaus
sollte gezielt darauf geachtet werden, dass die Zielregion den Arbeitskraftebedarf einer neuangesiedelten Be-
horde ausreichend abdecken kann. Im Rahmen der Interviews wird mehrfach von Personalbescha ungspro-
blemen, vor allem fiir héher quali ziertes Personal berichtet. Hochquali ziertes Personal bringe jedoch eine
geringere Bereitschaft mit, in Standortregionen mit niedriger Attraktivitat zu ziehen, was fiir strukturschwache
Gebiete hdu g zutri t. Stellen mit geringerem Quali kationsanforderungen lieRen sich zumeist regional be-
setzen. Somit bieten sich eher Behdrden mit geringerem Bedarf an hochquali zierten Arbeitskréften fiir eine
Ansiedlung in strukturschwachen Gebieten an.

In den an die Interviews anschlieRenden Onlineumfragen unter 652 Beschaftigten des ALE Oberpfalz und des
UBA in Dessau-Rof3lau wurden die Eindriicke der Interviews weiter vertieft und quantitativ erganzt. Im Rah-
men der Umfragen bewerteten die Beschéftigten die Ansiedlung der jeweiligen Behérde und die Auswirkun-
gen der Ansiedlung auf verschiedene Lebensbereiche. Es zeigte sich, dass nach der Verlagerung eingestellte
Beschéftigte ndher am Arbeitsort wohnen und die Verlagerung positiver bewerten als ihre zuvor schon fur die
Behorden tétigen Kolleginnen und Kollegen. Vor der Verlagerung beschéftigte Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter gaben negative Auswirkungen auf Fahrtzeiten und Freizeit an. Insgesamt zeigte sich im Abstand von
mehreren Jahren zur Verlagerung ein durchweg positives Stimmungsbild unter den Beschéftigten.

Die Fahigkeit der Wissenschaft, am regional- und strukturpolitischen Diskurs teilzunehmen sowie Behdrden
und Politik zu beraten, hédngt wesentlich von der Moglichkeit ab, den Status quo und die Entwicklung der ver-



gangenen Jahre mit Daten zu evaluieren. Eine detaillierte Datenbank zu Beschéftigten von Bundes- und Lan-
deseinrichtungen auf Ebene der Gemeinden ist dafiir eine wichtige Grundlage. Aktuell liegt diese nicht vor. Mit
den verfuigbaren Daten kann die geogra sche Verteilung von Bundeseinrichtungen zumindest approximiert
werden. Die kartographische Darstellung zeigt, dass Bundeseinrichtungen bislang selten in landlichen Regi-
onen angesiedelt sind. Von der Gesamtheit der Bundesbeschaftigten haben in 2020 nur 6 % ihren Dienstsitz
in peripherer oder sehr peripherer Lage, obwohl 25 % der Bevdlkerung dort lebt. Ob sich die Lebenssituation
dieser Bevolkerungsgruppe durch eine Behdrdenansiedlung verbessern wirde, kdnnte anhand einer detail-
lierten Datenbank untersucht werden. Zum Beispiel wére es im Rahmen von Panel-Daten-Analysen mdoglich,
Aussagen Uber den Zusammenhang zwischen Bundesbeschaftigten und ZielgréRen wie Beschéaftigung im pri-
vaten Sektor auf regionaler Ebene zu tre en. Zudem kdénnten Uber eine solche Datenbank gezielt Fallstudien
identi ziert werden, die kausale Riickschlisse auf die Wirkung von Behérdenansiedlungen zulassen.

Der Aufbau einer detaillierten Datenbank zu Behdrdenstandorten und -beschéftigten sollte konsequent fort-
gesetzt und nach Moglichkeit intensiviert werden. Die Grundlage kann die Personalstandstatistik des Statis-
tischen Bundesamtes bilden. Zentrale Voraussetzungen an die Datenbank sind, dass (1) diese Bundes- und
Landesbehdrden inkludiert, (2) die Daten auf Ebene der Gemeinden zur Verfigung stehen, (3) der Dienst- oder
Arbeitsort prazise erfasst und von dem Hauptsitz der Behérde getrennt aufgefiihrt wird, (4) zumindest zivile
Beschéaftigte von Soldatinnen und Soldaten getrennt werden oder im Optimalfall eine separate Au istung fir
jede Behorde erfolgt, (5) eine Vergleichbarkeit zwischen Jahren besteht und der Datensatz auch riickwirkend
erstellt wird.



Executive Summary

The decentralization of government authorities is an element of active structural policy. By locating govern-
ment authorities in regions in need of economic development, policy makers aim to relieve the pressure on
urban centers and strengthen structurally weaker regions, thereby helping to create equal living conditions.
This can be triggered, for example, by new employment opportunities in the regions where they are located.
The present study, commissioned by the Federal Ministry of the Interior, Building and Community (BMI) in
cooperation with the Federal Institute for Research on Building, Urban A airs and Spatial Development (BBSR),
examines the extent to which the establishment of authorities is a suitable instrument for creating equal living
conditions and equal sustainable spatial development. To answer this question, the relevant scienti c litera-
ture and available data on German government authorities’ locations as well as four establishments of public
authorities in structurally weak regions are examined in more detail. For this purpose, interviews were conduc-
ted with employees of the selected authorities as well as with representatives from the regional economy and
politics. In addition, online surveys were conducted at two of the authorities.

In a literature review, the empirical evidence on the e ects of establishments of government authorities is
examined. Previous studies showed partly contradictory e ects for past establishments of public authorities.
While positive e ects on employment in the target region were documented for some establishments, others
showed no e ectsor negative e ects due to displacement e ects. Displacement e ects occur if the labor sup-
ply at the new location is low and employees transfer from the private sector to the public sector. Therefore,
when labor supply is low, it is critical that government employees are recruited externally.

In an excursus, the location-strengthening e ect of military bases is discussed. In theory, military bases, like
civilian authorities, can stimulate economic activity in a region via the in ux of employees with their families
and demand by local consumers. The literature on military base closures shows that the overall impact on the
regional economy is small. Military bases tend to have little connection to the region and are re-used by local
government actors or private investors after closure. Thus, the loss of civilian jobs after a closure is quickly
compensated. Nevertheless, there are individual regions where the withdrawal of soldiers is accompanied by
a more profound economic shock. Three factors favor this: (1) large sites, (2) lack of reuse, and (3) low diversi-

cation with few alternative industries in the region. Because the existing studies look at site closures, it is not
possible to accurately predict how targeted military bases would a ect structurally weak regions compared to
government agencies. Amajor di erence exists between government agencies and military bases with regard
to the likelihood of employees and their families relocating. Soldiers regularly rotate between locations, are
often only temporarily with the Bundeswehr as temporary soldiers, are provided with accommodation in the
barracks and are often so young that they do not yet have a family. For these reasons, a move with family to
the new location tends to be less likely than for employees of a civilian agency. Thus, for the same number of
personnel, smaller e ects are expected for military bases.

Reliable evidence of the e ect of the establishment of government authorities on regional economic indi-
cators can ultimately only be revealed within the framework of a causal analysis. The fundamental problem,
however, is that potential structurally weak target regions have speci ¢ characteristics and are therefore only
comparable with other regions to a limited extent. In the ideal case from a scienti ¢ point of view, chance
would decide on the selection of a region as the future location of a government authority. In reality, however,
location decisions are usually made taking into account a wide range of restrictions; the in uence of local
political decision-makers also plays an important role. Conventional evaluation methods that assume the ran-
domness of the location decision are therefore not applicable. At best, auxiliary solutions can be found, which,
however, could not be applied in this project due to the lack of available data.



The main part of this study is the evaluation of four case studies of newly established authorities:

— The O ce for Rural Development (ALE) Upper Palatinate in Tirschenreuth,

—  the ALE Upper Bavaria, which will be relocated in Mihldorf am Inn,

— thebranch o ce of the Federal O ce of Economics and Export Control (BAFA) in Weilwasser, and
—  the Federal Environment Agency (UBA) in Dessau-RoRlau.

The aim of the evaluation is to examine how the establishment of government authorities in structurally weak
regions can be successfully implemented. In this context, the e ects of the establishment of public authorities
on the regional labor market, regional demand and population development are of importance, as is the ques-
tion of the extent to which the establishment of public authorities can generally contribute to the upgrading of
aregion and thus to the creation of equivalent living conditions. The ndings of the semi-structured interviews
ultimately provide only anecdotal evidence and can only be generalized to a limited extent due to the small
number of observations. A causal analysis would be necessary to quantify the concrete e ects of an establish-
ment of authorities in this context.

Nevertheless, these qualitative ndings can provide a starting point for further research. In addition to possible
regional economic e ects, the semi-structured interviews also look at the internal view of the government
authority, for example the e ciency of work processes, employee satisfaction and the recruitment of skilled
workers in rural and structurally weak areas.

In this way, it is possible to determine which factors are important for the successful establishment of a govern-
ment authority in structurally weak regions, what needs to be taken into account when choosing a suitable
location and where there is potential for improvement in the establishment process. Methodically, the four
selected establishments of public authorities were evaluated on the basis of 34 semi-structured, guideline-ori-
ented interviews. Twenty-seven employees of the authorities from di erent hierarchical levels and seven stake-
holders of the respective target region were interviewed. In addition, online surveys were conducted among a
total of 652 employees of two of the authorities studied.

In 2013, the ALE Upper Palatinate was relocated from Regensburg to Tirschenreuth, which is almost 100 km
away. According to the employees, the years of uncertainty regarding the timing of the relocation and the
future location had a paralyzing e ect on their work at the agency. The relocation was also associated with
a loss of employees, experience and competence. In the long term, however, the relocation has resulted in a
much younger and more diverse workforce. This, in turn, had a positive e ect on the working atmosphere and
motivation at the agency. Another positive aspect is the close cooperation with the local university. With this
strategy, ALE Upper Palatinate has succeeded in counteracting the limited availability of skilled workers in the
structurally weak Upper Palatinate. In addition, the establishment of ALE Upper Palatinate contributed to the
upgrading of Tirschenreuth as a business location and has had a positive signal e ect for the region. According
to the regional business representative, the establishment has also had a positive e ect on local demand.

The ALE Upper Bavaria is to be relocated from Munich to Mihldorf am Inn in 2025 as part of the Bavarian state
government’s homeland strategy. The de ned framework conditions o er advantages compared to the imple-
mentation in the case of ALE Upper Palatinate: The relocation of employees to Miihldorf is to be voluntary, and
the high social compatibility results from the support of applications of current employees for other positions
in other authorities. Nevertheless, according to the interviewees, there is a threat of similar problems as with
the relocation to Tirschenreuth. Sta  restructuring with increased training would be necessary to compensate
for the loss of personnel resulting from the relocation. In the medium term, this would tie up resources and
leadtoe ciencylosses. Inaddition, the relocation decision to Muhldorf did not take into account the necessity
of the agency to be located centrally within the service district. As at ALE Upper Palatinate, this would result in
longer private and business travel times for employees. The interviewees also questioned whether a strengthe-
ning of the economic area of Muhldorf was necessary, since Mithldorf, with its proximity to the conurbation of



Munich, was already showing growth tendencies. The extent to which regional economic stimulus e ects can
be expected from the relocation cannot be assessed at the present time. Lessons from the relocation of the ALE
Upper Palatinate have only been drawn to a limited extent by the political decision-makers.

The BAFA branch o  ce in WeiBwasser was established in March 2020. The majority of the BAFA employees in-
terviewed were satis ed with their work situation and assessed the establishment as a sensible measure. Some
respondents reported that they had gained a new professional perspective as a result of BAFA's establishment.
In contrast to the relocation of ALE Upper Palatinate, there was very little time between the decision and the
establishment of the government authority. This is not necessarily problematic for a new establishment. The
cooperation with the main o ce and the familiarization with the government authority were described as
positive. However, the particularly fast pace of setting up the government authority led to ine ciencies, in
part because not all positions could be lled immediately. Some respondents reported that the agency had
not yet been able to fully perform the tasks assigned to itinits rst year. In addition, it is sometimes di cult to

nd suitable personnel for the advertised positions, especially at senior and higher levels of the civil service.
The majority of employees at BAFA originates from the region. The establishment of the BAFA thus contributes
to the creation of employment opportunities and to the diversi cation of the regional economic structure.
BAFA’s location in Weilwasser would only lead to isolated in uxes, but it is expected to have a stimulating
e ecton local demand. To what extent this is su cient to sustainably strengthen the regional economy and
employment as well as to counteract the declining population gures cannot be assessed at this point in time.
The establishment of the BAFA was reported to have been perceived by the majority in the region as a positive
signal from politics.

In 2005, the UBA was relocated from Berlin to Dessau (now Dessau-Rof3lau), 120 km away. After the decision
in 1992, 13 years passed until the nal move. In contrast to ALE Upper Palatinate, this long period was mostly
viewed positively, as it gave employees enough time to adjust to the relocation. In addition, it was clear to
new employees from the beginning that in the medium term the place of employment would be Dessau. The
evaluation of the relocation of the UBA di ers greatly between the interviewees. The problem of recruiting
personnel at the Dessau-Rollau site was pointed out negatively. Since UBA employs predominantly highly
quali ed specialists, it is only possible to recruit to a limited extent from the local resident population. For
potential employees, Dessau-Rof3lau is often not attractive enough as a place to live. Employees therefore
commute to a grate extend, for example from the Halle-Leipzig area. Nevertheless, the establishment of UBA
in Dessau-RoRlau is likely to have led to a certain in uxinto the region over the years. This is clear from a survey
of employees, in which the majority of employees, who were hired after the move, state that they live within
a radius of about 40 km of Dessau-RoRlau, while employees who were already employed at UBA before the
move still frequently live in Berlin. However, it seems questionable whether this in uxis su cient to sustain-
ably strengthen the regional economy compared to the size of Dessau-RofR3lau.

Overall, the interviews in the four authorities emphasized the commitment of state and local politicians in de-
ciding on a particular location. Which structurally weak location becomes a government authority location is
often due to the e orts of individuals. At the same time, the attractiveness of the region is decisive in actually
attracting new employees to aregion and bene ting from possible multiplier e ects. In addition to the general
attractiveness of the location, this includes above all a good infrastructure and employment opportunities for
partners. However, the attractiveness of a location also depends on sociopolitical factors such as the voting be-
havior of the local population and its age structure. Locations that are particularly structurally weak will hardly
be able to count on multiplier e ects. The prospect of permanent employment also plays an important role in
the willingness to move to the region. The possibility of mobile working can be an important instrument for a
government authority in a structurally weak region to compensate for shortages of skilled workers. However,
the instrument increases the tendency of government authority employees to choose their place of residence
regardless of where they work. However, in addition to the hoped-for in ux of people into structurally weak
areas, a government authority establishment can also have a positive e ect on the employment prospects of
people in the region, as reported in Weildwasser and Tirschenreuth, and thus have a structurally strengthening



e ect. In the case studies mentioned, the establishment is viewed very positively by the population. There are
also isolated reports of increased consumer demand. However, the extent to which this has a sustainable and
quanti able impact on the region cannot be answered on the basis of the qualitative analysis.

In order to avoid ine  ciencies in the course of new establishments and relocations, the time frame for the esta-
blishment of authorities should be chosen prudently. For relocations, a period of ten years seems appropriate,
using the example of the O ces for Rural Development and the UBA. In the cases investigated, relocations
were accompanied in some cases by serious losses of employees. A loss of knowledge can only be avoided
if the period for relocation allows new employees to be trained and experienced employees can be retained
longer for increased planning security. In addition, close cooperation with regional training centers o ers an
opportunity to counteract recruitment problems. Another way to limit the loss of knowledge and employees
is mobile working. However, this increases the incentive for employees not to move their place of residence to
the location of the government authority. The agency thus nds itself caught between its politically de ned
goal of promoting regional economic growth and maintaining the agency’s internal work capacity and e -
ciency. An important result is that the chances of success of a government authority establishment are particu-
larly high when a new government authority is established. In the case of relocation of a government authority,
on the other hand, greater di culties often arise, above all due to the expected loss of specialized sta and
the resulting di culties in carrying out tasks. In addition, in case of a relocation, many employees commute to
the new government authority location in the rst few years. A population e ect therefore occurs at best with
atime lag. In addition, speci c care should be taken to ensure that the target region can adequately cover the
workforce requirements of a newly established government authority. During the interviews, there were seve-
ral reports of recruitment problems, especially for highly quali ed personnel. Highly quali ed personnel, how-
ever, is less willing to move to regions with low attractiveness, which is often the case in structurally weak areas.
Jobs with lower quali cation requirements could mostly be lled regionally. Thus, authorities with a lower
demand for highly quali ed workers are more likely to be successfully established in structurally weak areas.

In the online surveys among 652 employees of the ALE Upper Palatinate and the UBA in Dessau-Rol3lau fol-
lowing the interviews, the impressions of the interviews are further deepened and quantitatively extended.
Within the scope of the surveys, the employees evaluate the relocation of the respective government autho-
rity and the e ects of the relocation on di erent aspects of their professional and personal life. It is found that
employees hired after the relocation live closer to the place of work and evaluate the relocation more posi-
tively than their colleagues, who already worked for the authorities before. Pre-relocation employees report
negative impacts on commute time and leisure time. Overall, several years after the relocation, a consistently
positive sentiment emerges among employees.

The ability of the scienti ¢ community to participate in regional and structural policy discourse and to advise
authorities and policymakers depends largely on the ability to evaluate the Status quo and the development of
past years with data. A detailed database on employees of federal and state authorities at the municipal level
is a necessity for this task. Currently, such a database is not available. With the available data, the geographic
distribution of federal facilities can at least be approximated. The cartographic representation shows that fe-
deral facilities have so far rarely been located in rural regions. Of the total federal workforce in 2020, only 6% are
located in peripheral or very peripheral regions, although 25% of the population lives there. Whether the living
situation of this population group would improve as a result of an agency establishment could be investigated
using a detailed database. For example, as part of panel data analyses, it would be possible to make statements
about the relationship between federal employees and target variables such as private sector employment at
the regional level. In addition, such a database could be used to identify targeted case studies that allow causal
inferences to be made about the impact of agency establishments.

The development of a detailed database on government authority locations and employees should be consis-
tently pursued and, if possible, intensi ed. The database can be based on the personnel statistics of the Ger-
man Federal Statistical O ce. The key requirements for the database are that (1) it includes federal and state



authorities, (2) the data are available at the municipal level, (3) the place of service or work is precisely recorded
and listed separately from the headquarters of the government authority, (4) at least civilian employees are se-
parated from servicemen and -women or, optimally, a separate listing is made for each government authority,
(5) there is comparability between years and the data set is also created retrospectively.



1 Einleitung

Die Dezentralisierung von Behdrden stellt ein Element aktiver Strukturpolitik dar. Sie verfolgt das Ziel, struktur-
starke Regionen, wie beispielweise stadtische Ballungszentren, zu entlasten und strukturschwéchere Raume
durch neue Beschaftigungsmdglichkeiten zu starken. Die Ansiedlung von Behdrden kann dabei durch weitere
regionalpolitische Malnahmen wie der Scha ung zusatzlicher Studienplatze in Universitten oder Fachhoch-
schulen auf3erhalb der Ballungszentren erganzt werden, um auf diese Weise Cluster von Behérden, Univer-
sititen, auBeruniversitaren Forschungseinrichtungen und lokalen Unternehmen zu scha en, die langfristige
Wachstumsimpulse setzen und auf diese Weise zu gleichwertigen Lebensverhéltnissen sowie der Verminde-
rung von Abwanderungstendenzen beitragen kénnen.

Die regionalokonomischen Erwartungen, die an Malinahmen der Behdrdenneuansiedlung geknuipft werden,
sind vielfaltig, doch bisher fehlt es an Evaluationskonzepten. In einem ersten Schritt erfolgt daher in Kapitel
2 eine Aufarbeitung bestehender Literatur zu den E ekten von Behordenverlagerungen bzw. -neuansiedlun-
gen. Die grol3e Herausforderung bei der wissenschaftlichen Evaluierung der Ansiedlung von Behdrden besteht
darin, dass Behérden hdu g zielgerichtet in Regionen verlagert werden, die nicht zufallig ausgewahlt werden.
Dazu zdhlen ganz im Sinne der Regionalférderung strukturschwache Regionen, aber auch Regionen, die po-
litische Entscheidungstrager gezielt nach anderen Kriterien auswéhlen. Diese Regionen unterscheiden sich
systematisch von anderen — hdu g zentralen, wirtschaftlich dynamischen — Behdrdenstandorten, sodass ein
simpler Vergleich zwischen Regionen mit und ohne Behérden verzerrte Ergebnisse liefern wirde. Selbst wenn
sich die Zielregion einer Behdrde nicht in ihrer wirtschaftlichen Dynamik und peripheren Lage von anderen
Regionen unterscheidet, so legt allein die Tatsache, dass sie aus politischem Willen als Behérdenstandort aus-
gewahlt wurde, die Vermutung nahe, dass auch in anderen Bereichen ein besonderes politisches Augenmerk
auf ihr liegt, wodurch eine Vergleichbarkeit mit anderen Regionen erneut erschwert wird. Bei der Beurteilung
der Studien zur Ansiedlung von Behdrden wird daher Wert auf den methodischen Ansatz gelegt, um die Er-
gebnisse einordnen zu kdnnen.

AnschlieRend wird in Kapitel 3 die gegenwaértige raumliche Verteilung von Bundeseinrichtungen dargestellit.
Anhand der Untergliederung der Standorte entsprechend ihrer raumlichen Lage wird deutlich, dass sich Bun-
deseinrichtungen in zentral gelegenen Orten ballen, wéhrend periphere oder sehr periphere Gemeinden als
Standorte von Bundeseinrichtungen deutlich unterreprasentiert sind.

Um die Chancen und Probleme der Dezentralisierung von Behdrden im Detail zu beschreiben, untersucht
diese Studie vier Fallbeispiele von Behérdenverlagerungen und -neuansiedlungen. Die Ergebnisse aus diesen
Fallstudien werden in Kapitel 4 prasentiert. Die untersuchten Behoérden sind das Amt fir Landliche Entwick-
lung Oberpfalz in Tirschenreuth, das Amt fur Landliche Entwicklung Oberbayern, zukinftig in Mihldorf am
Inn, die AuBenstelle des Bundesamtes fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle in Weilwasser sowie das Umwelt-
bundesamt in Dessau-RofRRlau. Um den Ansiedlungsprozess zu beurteilen, wurden im Rahmen der Studie teil-
strukturierte Interviews mit den Beschéaftigten von neu angesiedelten Behdrden sowie Stakeholdern aus den
Standortregionen gefiihrt und Umfragen an den Behdrden durchgefihrt.

Die Ergebnisse der Studie sowie Handlungsempfehlungen an die Politik werden in Kapitel 5 zusammengefasst.



2 Literatur

— Vergangene Behdrdenansiedlungen zeigten teils gegenteilige E ekte auf die Beschaftigung im privaten
Sektor. Wahrend fiir einige Ansiedlungen positive E ekte auf die Beschéaftigung der Zielregion doku-
mentiert werden, zeigen andere Ansiedlungen keine, oder negative E ekte. Negative E ekte auf die
Beschéftigung in der Zielregion werden beobachtet, wenn Beschéftigte in Folge einer Ansiedlung aus
dem privaten Sektor in den 6 entlichen wechseln und die Behérde somit als Konkurrenz zu privaten
Unternehmen in der Zielregion auftritt.

— Ansiedlungen von Behdérden und Militérstitzpunkten wirken beide tUber den Zuzug von Beschéftigten
mit ihren Familien und die Belebung der Wirtschaftsaktivitat vor Ort. Ein grof3er Unterschied zwischen
Behdrden und Militérstitzpunkten ist, dass fur Soldatinnen und Soldaten ein regelmaliiger Umzug mit
ihren Familien zum neuen Standort unwahrscheinlicher ist. Bei gleicher Personalstérke werden somit
kleinere E ekte fur Militérstitzpunkte erwartet.

— Regionen pro tieren von der Ansiedlung von Behdrden, wenn die angesiedelte 6 entliche Einrichtung
hinreichend groB ist und die Ansiedlung der Behdrde mit der Ansiedlung ihrer Beschaftigten einhergeht.

2.1 Methodische Voriiberlegungen

Die Untersuchung der Wirkung politischer MalRnahmen auf 6konomische ZielgréRen ist ein zentrales Ele-
ment der wirtschaftswissenschaftlichen Forschung.! Um den Erfolg einer politischen MaRnahme zu eva-
luieren, muss ein Uberzeugender Ursache-Wirkungs-Zusammenhang hergestellt werden, d.h. eine kausale
Interpretation des Zusammenhangs zwischen Malnahme und den verfolgten Zielen méglich sein: Die Ziel-
groRe sollte sich allein aufgrund des Ein usses der MaBhahme &ndern. Das Problem hierbei ist, dass es
auch andere Grinde geben kann, die urséchlich fur einen vermeintlichen Zusammenhang zwischen der
politischen MaRnahme und der ZielgrofRe sein kbnnen. Die Wissenschaft spricht hier von ,Endogenitétspro-
blemen® Moderne 6konometrische Methoden zur Evaluierung kausaler E ekte versuchen daher,,,exogene*
Variation zu nutzen, also eine Variation in der MaBnhahme, die unabhé&ngig ist von Faktoren, die die ZielgréR3e
beein ussen. Im Idealzustand erfolgt die Zuteilung in Behandlungs- und Kontrollgruppe rein zufallig, d.h.
im Zusammenhang der vorliegenden Studie wiirden Behdrden an Standorte verlagert, die per Los ausge-
wéhlt wurden. Die Zufélligkeit stellt sicher, dass Behdrdenstandorte sich nicht systematisch von anderen Or-
ten (ohne Behdérden) unterscheiden. Im Ergebnis kénnte der kausale E ekt der Behdrdenansiedlung direkt
quanti ziert werden, indem man die durchschnittliche Entwicklung zwischen Behdrdenstandorten und der
Kontrollgruppe aller Gbrigen Orte vergleicht. Da aul3er in kontrollierten Experimenten die zuféllige Zutei-
lung politischer Malinahmen kaum mdglich ist, sollen im Folgenden zwei Methoden vorgestellt werden,
die versuchen, die zuféllige Zuordnung mit nicht-experimentellen Daten nachzuahmen und die in der ver-
wandten Literatur zur Ansiedlung von Behérden angewendet werden.

Der Instrumentalvariablen-Ansatz (IV-Ansatz) wird angewendet, wenn die erklarende Variable mit dem
Fehlerterm eines Regressionsmodells korreliert ist und dadurch der Schéatzer inkonsistent wird. Dies kann
beispielsweise auftreten, wenn man den Ein uss einer zunehmenden Anzahl von Bundesbeschéaftigen im
Zuge von Behdrdenverlagerungen oder -neuansiedlungen auf die Zahl der Arbeitspléatze im privaten Sektor
untersucht. Die erklarende Variable, die die Zahl der Bundesbeschéftigten abbildet, wird durch einen Néhe-
rungswert ersetzt, der Ergebnis einer Schatzung mit Hilfe einer sogenannten Instrumentalvariable (das,,In-
strument”) ist. Beispielsweise untersuchten Jofre-Monseny et al. (2020) den E ekt 6 entlicher Arbeitsplat-
ze auf Arbeitsplatze im privaten Sektor. Sie nutzen dabei den Status als Provinz-Hauptstadt als Instrument
fur den Anstieg von Arbeitspléatzen im 6 entlichen Sektor. Damit der E ekt von 6 entlichen Arbeitsplat-

! Die Ausfuihrungen in diesem Abschnitt basieren auf Kugler et al. (2014).



zen auf Arbeitsplatze im privaten Sektor als kausal interpretiert werden kann, missen zwei Annahmen er-
fullt sein:

(1) Relevanz: Der Status als Provinz-Hauptstadt muss einen Ein uss auf die dort angesiedelten Arbeitsplat-
zeim 6 entlichen Sektor haben. Diese Annahme lasst sich empirisch testen und wurde durch die Autoren
bestatigt.

(2) Exogenitéat: Der Status als Provinz-Hauptstadt darf keinen direkten Ein uss auf die Bevdlkerungs- und
Beschéftigungsentwicklung im privaten Sektor auf3er iber den Kanal der angestiegenen 6 entlichen Ar-
beitsplatze haben. Diese Annahme l&sst sich nicht direkt testen. Die Autoren argumentierten, dass die
Festlegung des Hauptstadtstatus zeitlich lange zurlickliegt und deshalb keinen direkten Ein uss auf die
ZielgroRen ca. 150 Jahre spéater haben sollte. AulRerdem berticksichtigten sie einige beobachtbare Gré-
3en — rdumliche Lage, Bevolkerung, Arbeitslosigkeit, Anteil hoherer Bildungsabschlisse —, in denen sich
Provinzhauptstadte nachweisbar von anderen Orten unterscheiden.

Letztlich héngt die kausale Interpretation von Instrumentalvariablen-Schétzungen davon ab, wie tUberzeu-
gend dargelegt werden kann, dass das Instrument keinen direkten Ein uss —auch nicht Giber unbeobachtbare
Faktoren — auf die Zielgré3e(n) austbt.

Beim Di erenz-in-Di erenzen-Ansatz (DiD) werden im einfachsten Fall zwei Gruppen zu zwei Zeitpunkten be-
trachtet. Zum ersten Zeitpunkt ist noch keine Gruppe von der politischen Malnahme (z.B. einer Behérdenan-
siedlung) betro en. Zum zweiten Zeitpunkt hat dann eine Gruppe (,Treatment-Gruppe®) an der politischen
MaRnahme teilgenommen, die andere (,Kontrollgruppe®) nicht. So betrachteten Becker et al. (2020) Bonn
und 40 Kontrollstadte vor und nach der Verlegung des Regierungssitzes nach Bonn im Jahr 1949. Mithilfe des
DiD-Ansatzes konnten die Autoren den E ekt der Verlagerung auf die Beschaftigung im privaten Sektor iden-
ti zieren, indem sie die durchschnittliche Veranderung der Beschéftigung in Bonn und den Vergleichsstédten
miteinander verglichen. Somit wurden in zwei Dimensionen Di erenzen gebildet: Die erste Di erenz ist die
durchschnittliche Veranderung der Beschéftigung zwischen den Beobachtungszeitpunkten, die separat fur
Bonn und die Kontrollstadte berechnet wird. Die zweite Di erenz bildet den Unterschied zwischen diesen
Di erenzen und misst, wie sich die Verdnderung der Beschaftigung zwischen Bonn und den Kontrollstadten
Uber die Zeit unterscheidet. Sie wird als kausaler E ekt der Verlagerung des Regierungssitzes interpretiert. Die
zentrale Annahme, die dafir gelten muss, ist, dass der Beschéftigungstrend im privaten Sektor in Bonn und
den Kontrollstddten ohne die Verlagerung des Regierungssitzes ahnlich verlaufen ware. Aus diesem Grund
wahlten die Autoren Vergleichsstadte, die Bonn hinsichtlich der Bevolkerung &hneln und vergleichen die Be-
schéftigungsentwicklung zwischen Bonn und der Kontrollgruppe vor der Verlagerung des Regierungssitzes.

2.2 Wissenschaftliche Literatur

Die Ansiedlung 6 entlicher Behdrden im landlichen Raum wird zunehmend als mdgliches regionalékonomi-
sches Instrument zur Starkung strukturschwacher Regionen diskutiert. Ziel ist es, 6konomische Unterschie-
de zwischen Agglomerationsrdumen und landlichen Gebieten zu reduzieren. Von der Behérdenverlagerung
bzw. -neuansiedlung verspricht man sich positive Arbeitsmarkte ekte fur die strukturschwécheren Gebiete
einerseits, aber auch eine Entlastung der Metropolregionen andererseits. Positive E ekte fir die Zielregionen
erho t man sich dabei nicht nur auf direktem Weg durch die Scha ung neuer Arbeitspléatze, sondern auch
indirekt durch eine gesteigerte Nachfrage. Solche Zweitrundene ekte treten beispielsweise auf, wenn die ge-
scha enen Arbeitsplatze der 6 entlichen Verwaltung sowie die Nachfrage der 6 entlichen Hand zu einem
gesteigerten Konsumniveau in der Region fiihren. Dies kann sich wiederum auf den Arbeitsmarkt in der Privat-
wirtschaft auswirken. Letztlich zielen politische Entscheidungen dieser Art somit nicht nur auf eine Starkung
des Arbeitsmarktes, sondern auch auf die Verbesserung der Qualitdt gesamter Standorte ab. Bisher gibt es
vergleichsweise wenige Studien, die diesen Zusammenhang empirisch untersuchen. Dennoch liefern sie erste



Evidenz dafiir, dass mehr Arbeitsplatze im 6 entlichen Sektor auch die Zahl der Arbeitsplatze im privaten Sek-
tor, insbesondere im Dienstleistungsbereich, steigern kénnen (Faggio et al. 2016, Faggio 2019). Neben diesen
positiven Auswirkungen sind aber auch negative Verdrangungse ekte durch eine gesteigerte Konkurrenz am
Arbeitsmarkt zwischen 6 entlichem und privatem Sektor oder durch ein steigendes Preisniveau, beispielswei-
se im Immobiliensektor, denkbar. Das kann unter anderem eine Verdrangung des produzierenden Gewerbes
zur Folge haben (Auricchio et al. 2020, Becker et al. 2020).

Auch wenn die Untersuchung des Ein usses von Behdrdenansiedlungen auf die Struktur und Dynamik re-
gionaler Arbeitsmérkte politisch zunehmend an Bedeutung gewinnt, liefert die wissenschaftliche Literatur
bisher nur begrenzt Evidenz flr derartige E ekte von Behdrdenansiedlungen (vgl. Neumark/Simpson 2015,
Frei/Thum 2019). Ein Grund dafir liegt in der Schwierigkeit, E ekte der Ansiedlung von Behérden tatsachlich
kausal zu identi zieren. Denn die Auswahl von Zielregionen ist hdu g an konkrete Kriterien gekntipft. Derarti-
ge politische Entscheidungen kdnnen somit kaum als zuféllig betrachtet werden. Die dabei auftretenden, viel-
schichtigen Ein sse und Interdependenzen lassen sich dann nur mit kausalen Analysemethoden und unter
bestimmten Annahmen empirisch bertcksichtigen. Um den E ekt einer Behdrdenansiedlung kausal zu iden-
ti zieren, fehlt es an der Kenntnis dartiber, wie sich ein Standort tatsachlich ohne die angesiedelte Behorde
entwickelt hatte. Dennoch gab es in den letzten Jahren zunehmend Versuche, der Frage um den Ein uss von
verlagerten Behdrden auf regionale Arbeitsmarkte nachzugehen.

Zunéchst liefern Studien zu Arbeitsmarktstrukturen in verschiedenen Landern erste Erkenntnisse zum Zusam-
menhang zwischen 6 entlichen und privaten Arbeitsplatzen. Jofre-Monseny et al. (2020) untersuchten die Ar-
beitsmarktentwicklung in spanischen Stadten basierend auf Arbeitsmarktdaten von 1980 bis 2001 und fanden
dabei einen Multiplikatore ekt zwischen Arbeitsplatzenim 6 entlichen und privaten Sektor. Im betre enden
Zeitraum stiegen die Arbeitsplatze im & entlichen Bereich von 1,4 Mio. auf 3,3 Mio., wobei dieses Wachstum
in erster Linie auf strukturschwéchere Stadte zurtickzufiihren war. Auf einen zusatzlichen Arbeitsplatz im 6f-
fentlichen Sektor kamen in diesem Zeitraum 1,3 zusatzliche Arbeitsplatze im Privatsektor. Ein Blick auf die
einzelnen Teilbereiche des Privatsektors zeigte jedoch, dass es zu Verschiebungen in der Arbeitsmarktstruk-
tur kam. Wahrend der Dienstleistungssektor von der Entwicklung pro tierte, ging die Zahl der Arbeitsplatze
im produzierenden Gewerbe zuriick. Jofre-Monseny et al. (2020) nutzten den Hauptstadtstatus von Stadten
als Instrumentvariable fur die Beschaftigung im & entlichen Sektor. Die Eignung dieser Instrumentvariable
scheint fraglich, da sich der Status einer Provinzhauptstadt auch direkt auf die Beschéftigung im privaten Sek-
tor auswirken kann. Unternehmen wissen beispielsweise um die Nahe zur Politik in Provinzhauptstédten (und
deren Mdglichkeiten zur politischen Ein ussnahme) und konnten die Ansiedlung von Niederlassungen oder
gar des Unternehmenssitzes in Provinzhauptstadten gegentiber anderen Stadten vorziehen. Wenn private
Unternehmen dartber hinaus erwarten, dass auch andere private Unternehmen Interesse haben, sich in Pro-
vinzhauptstadten niederzulassen, wird die Provinzhauptstadt als Standort unter Umstanden noch attraktiver
(Zulieferung, Gastronomie, Freizeitaktivitaten etc.). Die direkten E ekte des Status Provinzhauptstadt knnen
sich verstarken und die Beschaftigung im privaten Sektor erhéhen.

Auricchio etal. (2020) zeigten umgekehrt, dass Riickgénge in den Arbeitsplétzenim 6 entlichen Sektor zu gro-
Ren Teilen durch neue Arbeitspléatze im Privatsektor ausgeglichen werden. Hierzu untersuchten sie die Folgen
des Riickgangs 6 entlicher Arbeitsplatze in Italien von 2001 bis 2011 ebenfalls mithilfe einer Instrumentalva-
riablenschatzung. Demnach standen in diesem Zeitraum jedem wegfallenden Job im 6 entlichen Bereich 0,6
bis 0,8 neue Arbeitsplatze im privaten Sektor gegenuber. Auch diese Ergebnisse sollten zuriickhaltend inter-
pretiert werden, da die Entscheidung der Ansiedlung auf die Bundespolitik zurtickgefuihrt wird, diese jedoch
entscheidend durch die Ein ussnahme lokaler Politikerinnen und Politiker geprégt sein kann.

Aufschlussreicher gestaltet sich die Literatur, die sich den konkreten Folgen von Behérdenansiedlungen fiir
regionale Arbeitsmérkte widmet. So zum Beispiel untersuchten Becker et al. (2020) und Faggio et al. (2016)
jeweils die E ekte von Behoérdenverlagerung am Beispiel des Umzugs der deutschen Hauptstadt von Berlin
nach Bonn beziehungsweise zurtick. Becker et al. (2020) zeigten, dass sich der Umzug der Bundeshauptstadt



nach Bonn, verbunden mit einer h6heren Zahl 6 entlicher Arbeitsplatze, auch positiv auf die Zahl der Arbeits-
platze im privaten Sektor ausgewirkt hat. Hierfir wurde die Arbeitsmarktentwicklung in Bonn mithilfe eines
Di erenz-in-Di erenzen Ansatzes mit 40 weiteren deutschen Stadten verglichen, die Bonn vor Beginn des
zweiten Weltkriegs am @hnlichsten waren. Dazu zéhlen Stuttgart und Frankfurt, die ebenfalls als Hauptstadte
in Betracht gekommen waren. Bonn hatte sich nur au3erst knapp gegen die beiden strukturell vergleichbaren
Konkurrenten als Bundeshauptstadt durchgesetzt. Zu antizipieren war die Wahl Bonns als Bundeshauptstadt
kaum. Laut Becker et al. (2020) brachte ein zuséatzlicher Arbeitsplatz im 6 entlichen Sektor 0,8 zusatzliche Ar-
beitsplatze im Privatsektor mit sich. Ahnlich wie bei Auricchio et al. (2020) zeigte sich jedoch auch hier, dass es
innerhalb des privaten Sektors Unterschiede gab. So verzeichnete das produzierende Gewerbe sogar 0,2 Ar-
beitsplatze weniger je neuem 6 entlichen Arbeitsplatz. Die positiven E ekte, die den Nettoe ekt erkléaren,
kommen aus den Gbrigen Zweigen.

Demgegeniiber untersuchten Faggio et al. (2016) die Folgen des Umzugs der Bundeshauptstadt zurtick nach
Berlin. Sie verglichen Postleitzahlgebiete mithilfe einer Di erenz-in-Di erenzen Schatzung miteinander und
kamen zu einem &hnlichen Ergebnis. Ein zusétzlicher Arbeitsplatz im 6 entlichen Sektor hatte dabei einen
Multiplikatore ekt von 0,5 zusatzlichen Arbeitsplatzen im privaten Sektor im Umkreis von einem Kilometer.
Pro teure waren dabei Unternehmen im Bereich héherwertiger unternehmensbezogener Dienstleistungen,
wie beispielsweise Unternehmensberatungen, wogegen fur das produzierende Gewerbe keine statistisch sig-
ni kanten E ekte festgestellt werden. Der Riickzug der Bundeshauptstadt nach Berlin kann kaum als exogen
angesehen werden. Jedoch war er ebenfalls nicht strukturpolitisch, sondern viel mehr politisch-historisch be-
grundet. Dennoch sind die E ekte Berlins nicht ohne weiteres auf andere Stadte Ubertragbar. Die lange Haupt-
stadtphase vor der deutschen Teilung dirfte die Stadt maRgeblich gepragt haben, wodurch E ekte aufgrund
von unbeobachtbaren Variablen verzerrt waren.

Wéhrend sich der grundlegende Zusammenhang zwischen Arbeitsplatzenim 6 entlichen und privaten Sektor
in den beiden angesprochenen Literaturstrangen weitgehend ahnlich darstellt, lassen sie die Frage o en, wel-
chen Ein uss Behordenansiedlungen in strukturschwachen Regionen haben. In strukturschwachen Regionen
sind andere Spillover-E ekte zu erwarten, beispielsweise durch die Bereitstellung lokaler 6 entlicher Giter
(siehe Becker et al. 2020). Entsprechende Untersuchungen wurden bisher im Zusammenhang mit Behérden-
verlagerungen im Vereinigten Kénigreich in den Jahren 2003 bis 2010 getatigt. In diesem Zeitraum wurden im
Zuge des Lyons Review zahlreiche Behdrden aus London in umliegende, strukturschwache Regionen verlegt,
in erster Linie, um den Grof3raum London zu entlasten (Faggio 2019).

Faggio und Overman (2014) untersuchten Arbeitsmarktdaten aus den Jahren 2003 bis 2007 und zeigten, dass
von der Verlagerung betro ene Gemeinden einen Beschéaftigungszuwachs von sechs Prozent im 6 entlichen
Sektor zu verzeichnen hatten. Zuséatzlich machten sie einen positiven Multiplikatore ekt von 0,5 Arbeitsplat-
zen im Dienstleistungssektor je Arbeitsplatz im ¢ entlichen Bereich aus, wogegen sich fiir das produzieren-
de Gewerbe ein negativer Multiplikatore ekt ergab. Fir zehn neue Arbeitsplétze im 6 entlichen Sektor sind
etwa vier Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe verloren gegangen. Faggio (2019) kam im Rahmen ei-
ner kleinrdumigen Untersuchung, bei der konkrete Arbeitsplatze und Behdrden untersucht wurden, zu einem
ahnlichen Ergebnis. Auch diese Studie wies einen positiven Nettoe ekt auf den lokalen Arbeitsmarkt nach,
wobei Beschaftigungszunahmen in erster Linie auf den Dienstleistungssektor und nicht auf das produzieren-
de Gewerbe zuriickzufihren waren. Dartiber hinaus lasst sich an dieser lokalen Betrachtung zeigen, dass die
entsprechenden E ekte rdumlich sehr begrenzt sind und nur im Umkreis von zwei bis drei Kilometern um den
Sitz entsprechender Behdrden herum zum Tragen kommen.

Insgesamt legen die betrachteten Befunde nahe, dass Verlagerungen von Behdrden durchaus positive Net-
toe ekte fur die Arbeitsmarkte der Zielregionen haben, jedoch sehr wahrscheinlich auch zu Veranderungen
in der Beschéaftigungsstruktur fuhren. Neben den positiven Auswirkungen, insbesondere auf den Dienstleis-
tungssektor, sind Verdrangungse ekte vor allem fir das produzierende Gewerbe zu beobachten. Eine wichti-
ge Determinante hierfir kdnnte das Lohnniveau sein. Liegen die Léhne der Privatwirtschaft unter denen der



0 entlichen Behdrden, ist eine Verdrdngung des produzierenden Gewerbes zu erwarten. Eine andere Erkla-
rung hierfar kdnnte in weiteren Begleite ekten von Behdrdenverlagerungen liegen. So bringen angesiedelte
Behorden zum Beispiel auch ein steigendes Immobilienpreisniveau fur die Region mit sich (Auricchio et al.
2020, Becker et al. 2020). Steigende Immobilienpreise kdnnen sich indes als Standortnachteil erweisen und
somit eine verdrangende Wirkung haben.

Raum fur weitere Forschung besteht beispielsweise mit Blick auf die konkrete regionale Verteilung sowie die
Qualitat der Verwaltungen. Unklar ist dabei, ob sich die Dezentralisierung, wie im Lyons Review? vorgeschla-
gen, auf eine bestimmte Zahl an neuen Standorten beschrénken sollte oder sich die Behdrden moglichst breit
und &chendeckend im Raum verteilen sollten. Mit Blick auf die Verwaltungsqualitat stellt sich auch die Fra-
ge, ob quali zierte Arbeitskrafte der Behdrdenverlagerung folgen oder mehrheitlich am alten Arbeitsort nach
neuen Jobs suchen. O en bleibt bei der dargelegten Literatur zudem weiterhin die Frage nach der Wirkung
von Behdrdenverlagerungen bzw. -neuansiedlungen im Kontext strukturschwacher Zielregionen in Deutsch-
land. Die Verlagerung der deutschen Hauptstadt nach Bonn und zurtick nach Berlin war jeweils nicht von dem
Wunsch gepragt, strukturschwache Regionen aufzuwerten. Bonn wurde aufgrund seiner strukturellen Vorteile
als Bundeshauptstadt ausgewahlt, wahrend die Riickverlagerung nach Berlin eher politisch-historisch und we-
niger strukturpolitisch motiviert war (Leininger 1993).

Zukinftig konnten die Behordenverlagerungen bzw. -ansiedlungen in Bayern zwischen 2015 und 2030 im
Rahmen der Heimatstrategie ein potenzielles Untersuchungsfeld sein. Dort sollen unter der Zielvorgabe der
Gleichwertigkeit der Lebens- und Arbeitsbedingungen 70 6 entliche Einrichtungen bis zum Jahr 2025 an neu-
en Standorten angesiedelt werden (vgl. Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, fiir Landesentwicklung
und Heimat 2015). Diese strukturpolitische MaRnahme umfasst rund 2.700 Beschaftigte und mehr als 900 Stu-
dentinnen und Studenten.

2.3 Exkurs: Militarstutzpunkte

Die empirische Literatur zu den ékonomischen E ekten von Militérstiitzpunkten auf die jeweilige Region ist
hilfreich, um tber das Instrument der Behérdenansiedlung zu lernen. In der Theorie wirkt die Ansiedlung von
Militarstitzpunkten wie auch ziviler Behérden Giber den Zuzug der Beschéftigten mit ihren Familien und die
héhere Wirtschaftsaktivitat vor Ort auf die Region. Sie stellen mit Blick auf ihre Wirkungskanéle also dhnliche
Vorgénge dar, so dass sich ein Vergleich anbietet. Militarstiitzpunkte kdnnen gut fiir kausale Identi kation ge-
nutzt werden, da die Kombination aus schwankender Personalstérke gemeinsam mit der militér-strategischen
Entscheidungen fiir oder gegen einen Standort viele Fallbeispiele hervorbringt. Im Gegensatz dazu ist bei
Behdrdenansiedlungen auch immer die regional-politische Komponente relevant, die die Identi kation der
E ekte erschwert.

2.3.1 Theorie und empirische Methodik

Fir Regionen stellen Militarstiitzpunkte hdu g eine attraktive Form der Wirtschaftsférderung durch den Bund
dar. Mit ihnen werden positive Impulse fiirdie lokale Wirtschaft, Bevélkerung und 6 entliche Finanzen verbun-
den. In der Theorie ergeben diese sich aus verschiedenen Kanélen: Die L6hne von stationierten Soldatinnen
und Soldaten und zivilen Angestellten werden vom Bund gezahlt. Zudem kauft der Bund regionale Waren
und Dienstleistungen ein. Daraus resultieren sekundare E ekte: Durch die gestiegenen Lohne entsteht eine
héhere Konsumnachfrage. Regionale Einkommens- und Umsatzsteuereinnahmen nehmen zu. Der Zuzug von
Angehdrigen verstarkt diese Trends, wirkt sich aber auch positiv auf weitere Bereiche wie z.B. die Auslastung
von Schulen aus.

2 Das Lyons Review war eine von der Regierung geforderte unabhangige Untersuchung tiber den Umfang der Verlagerung des 6 entli-
chen Sektors. Im Jahr 2004 schlug die Uberpriifung die Verlagerung von 20.000 Arbeitsplatzenim 6 entlichen Dienst von London und
dem Suidosten des Landes in andere britische Regionen bis 2010 vor.



Stationierungen und auch der Abbau von Stitzpunkten folgen primar militérisch-strategischen statt regional-
O6konomischen Motiven. Die empirische Forschung betrachtet vorwiegend den Abzug statt die Ansiedlung
von Militarstitzpunkten. Aus dem Ende des Kalten Krieges und dem Rickbau von Streitkréften folgte die
SchlieBung von Stutzpunkten in den Vereinigten Staaten und Europa. Aus diesen Griinden haben die Studien
jedoch nur begrenzt Aussagekraft, wie sich eine gezielte Ansiedlung von Militérstlitzpunkten auf struktur-
schwache Regionen auswirken wiirde.

Im Vorfeld von SchlieBungen werden hdu g drastische Prognosen zu den Konsequenzen gedufRert, um den
drohenden wirtschaftlichen Schock zu verhindern. Im Gegensatz dazu zeigt ein Grofteil der Studien fur die
USA und Europa kaum und nur kurzzeitige negative wirtschaftliche E ekte. Dies ist einerseits auf die geringe
Vernetzung mit der regionalen Wirtschaft durch die Unterbringung der Soldatinnen und Soldaten auf den
Stltzpunkten und einen Gberregionalen Einkauf von Waren zurtickzufiihren. Andererseits werden Militarstitz-
punkte vielfach durch lokale staatliche Akteure oder private Investorinnen und Investoren (hdu g mit nanzi-
eller Foérderung des Bundes) z.B. als Flughafen Gibernommen (Dérr et al., 2019). Dies soll jedoch nicht dariiber
hinwegtduschen, dass in Einzelféllen die Abhéngigkeit einer Region von ihrem Militérstitzpunkt sehr hoch ist.
Fehlen alternative Wirtschaftszweige oder Ideen zur Nachnutzung, kénnen die Auswirkungen einer Schlie-
Bung z.B. mit Blick auf die Bevolkerungsentwicklung drastisch sein.

2.3.2 Militarstiitzpunkte in den Vereinigten Staaten

Im Rahmen des Umstrukturierungsprogrammes BRAC (Base Realignment And Closure) wurden zwischen 1988
und 2005 in den Vereinigten Staaten in funf Runden etwa 200 groRRe Militarstutzpunkte geschlossen. Das Ziel
war die Entlastung des Verteidigungshaushalts, der unter dem Betrieb von nicht vollstdndig ausgelasteten
Stltzpunkten litt. Die Auswahl der SchlieBungen wurde einer unabhangigen Kommission tibertragen, um po-
litische Ein ussnahme zu verhindern und militarische Erwégungen in den Fokus zu stellen. Es wird deswegen
argumentiert, dass es sich um ein exogenes Ereignis handelt. Jedoch ist die wirtschaftliche Resilienz einer Re-
gion im Falle einer Schlieung auch ein Kriterium bei der Auswahl — wenn auch nur ein sekundéres.

Im Jahr 1998 teilte das Department of Defense mit, dass nur ein Siebtel der von SchlieBungen betro enen zivi-
len Beschéftigten (zumeist kurzfristig) Arbeitslosenhilfe beantragt hatten (US DOD 1998). Kurz darauf wurden
die ersten 6konometrischen Studien angefertigt - die volkswirtschaftliche Methodik hat sich seitdem weiter-
entwickelt. Ihre Ergebnisse sind dennoch von hoher Relevanz, denn sie bilden die Grundlage der Forschung:
Kalifornische Unternehmen im Umfeld von geschlossenen Militarstiitzpunkten hatten nur minimal geringere
Wachstumsraten als ihre Kontrollgruppe (Krizan 1998). Zudem gab es keinen Multiplikatore ekt auf dem lo-
kalen Arbeitsmarkt, der Gber die unmittelbare Kiindigung von ehemaligen Angestellten hinausging (Hooker/
Knetter 2001). Zwar gingen kurzfristig 0,1 privatwirtschaftliche Arbeitsplatze je abgezogenem Soldaten ver-
loren, dem gegeniiber standen jedoch langfristig positive E ekte von mehr als zwei neuen Arbeitsplatzen je
abgezogenem Soldaten (Poppert/Herzog 2003). Die neuen Arbeitsplatze resultierten aus der produktiveren
Nutzung von Arbeitskréften in der Privatwirtschaft und den Forderprogrammen des Bundes fiir betro ene
Regionen in den Vereinigten Staaten.

Neuere Studien kommen zu &hnlich positiven Einschatzungen - die befiirchteten wirtschaftlichen Verwerfun-
gen in Folge von SchlieBungen sind ausgeblieben. Diese Studien haben eine héhere Aussagekraft, da ihre Me-
thodik feiner die Wirkung der SchlieBungen identi ziert. Im Gegensatz zu den friiheren Forschungspapieren
speist sich das alternative Szenario ausschlief3lich aus der Entwicklung von Regionen, die einen Militarstitz-
punkt haben und nicht von der SchlieBung betro ensind. Sie bieten also eine bessere Kontrollgruppe. Die drei
folgenden Studien zu den Auswirkungen des BRAC Programmes zeigen, dass die SchlieBung von Militarstiitz-
punkten inklusive des Abzugs von Soldatinnen und Soldaten und der Entlassung von nicht-soldatischen (zivi-
len) Beschaftigten nur leichte negative und in Teilen sogar positive Auswirkungen auf regionale Arbeitsmérkte
hatte.



Hultquist und Petras (2012) berechneten pro abgezogenem Soldaten einen zusatzlichen Verlust im privatwirt-
schaftlichen Arbeitsmarkt von 0,2 Jobs im eigenen und 0,1 Jobs im benachbarten Landkreis. Fur zivile Ange-
stellte des Stutzpunktes zeigte sich ein gegenteiliger E ekt: Fir jeden entfallenen Job entstanden 0,8 neue
Jobs im eigenen Kreis und 0,4 im benachbarten Kreis. Eine mdgliche Erklarung kann ein ungedeckter Bedarf
an zivilen Fachkréften sein, entlassene zivile Angestellte gingen somit direkt neue Beschéftigungsverhéltnisse
ein. Die SchlieBung eines Militarstlitzpunktes hatte keinen signi kanten Ein uss auf das Wachstum der pri-
vatwirtschaftlichen Beschéftigung (Nickelsburg 2019). Allerdings zeigte er auch, dass es bei SchlieBung eines
Militarstltzpunktes zwischen zwei und drei Jahre dauerte, um das vorherige Beschaftigungslevel zu erreichen
— dieses sank zuvor unmittelbar durch das Entfallen der zivilen Angestellten des Stiitzpunktes. Das Ergebnis
wurde primar von Regionen mit geringer Bevolkerung getrieben und durch Faktoren wie hohe Arbeitslosig-
keit weiter verlangert. Der Riickgang von einem Soldaten ging mit dem Verlust von 1,2 zivilen Arbeitsplatzen
einher (Zou 2018). Dies hatte zwar kaum Konsequenzen fiir Léhne, jedoch erhebliche Auswirkungen auf die
Demogra e in den betro enen Regionen. Sie verloren 2,9 zivile Einwohner. Dies ergab sich vorwiegend aus
dem Ausbleiben des Zuzugs von auf3erhalb.

2.3.3 Militarstutzpunkte in Deutschland und Schweden

Die Literatur zur SchlieBung von Militarstitzpunkten in européischen Landern zeichnet ein gemischtes Bild.
Wéhrend der Abzug der US-Streitkréfte anhaltende negative Auswirkungen auf die betro enen Regionen in
Deutschland hatte, ist dies fur die SchlieBung von Bundeswehrkasernen nicht der Fall. Eine mdgliche Erkléarung
ist die relative Grol3e der US-Streitkréfte, die bei Abzug mit durchschnittlich 3.700 Soldatinnen und Soldaten
pro Kreis etwa 3 % der Bevolkerung ausmachten und zusatzlich mit ihren Angehdrigen zusammen stationiert
waren (Aus dem Moore/Spitz-Oener 2012). Fir Schweden wurden ebenso keine signi kanten E ekte identi -
ziert und dabei auf die Struktur des schwedischen Arbeitsmarktes hingewiesen.

Nach dem Ende der Sowjetunion hatte der Riickbau der US-Streitkréfte in Deutschland langfristige E ekte auf
die regionale Wirtschaft (Aus dem Moore/Spitz-Oener 2012). 1989 gab es etwa 250.000 Soldatinnen und Sol-
daten mit 350.000 Angehdérigen in Deutschland - bis 1996 wurde ihre Anzahl um 70 % auf 85.000 Soldatinnen
und Soldaten reduziert. Fiir die betro enen Regionen blieben meist nur 180 Tage zwischen Ankiindigung und
Abzug der durchschnittlich 3.700 Soldatinnen und Soldaten. Je 100 abgezogenen Soldatinnen und Soldaten
gingen in der Privatwirtschaft fiinf Jobs gegeniiber Kreisen mit nicht betro enen US-Stuitzpunkten verloren.
DieserE ekt war langfristig spurbar und betraf insbesondere lokale Giter und Dienstleistungen. Im Gegensatz
dazu hatte die Schliefung von etwa 100 Bundeswehrkasernen zwischen 2003 und 2007 keine signi kanten
Auswirkungen auf die betro enen Regionen (Paloyo et al. 2010). Mit Blick auf Einkommen, Arbeitslosigkeit und
Steuereinnahmen zeigte sich kein relevanter Unterschied zu anderen Regionen mit fortgefihrten Kasernen.
Dies ging auf die geringe Gréfl3e von Bundeswehrkasernen und die mangelnde Vernetzung mit der Region
zurlck.

Die SchlieBung von 24 Militarstitzpunkten in Schweden zwischen 1992 und 1994 deuteten nicht darauf hin,
dass das durchschnittliche Einkommenswachstum oder die Netto-Migrationsstrome in den betro enen Regi-
onen reduziert wurden (Andersson 2006). Dies wurde durch die Struktur des lokalen Arbeitsmarkts begriin-
det. Zum einen kdnnen Betro ene direkt einen neuen Job im privaten oder & entlichen Sektor aufgrund von
hoher Nachfrage durch Unternehmen erhalten haben. Zum anderen kdnnten sie die in Schweden leicht ver-
figbaren Mdglichkeiten genutzt haben, ein bezahltes Training wahrzunehmen oder in Rente zu gehen und
somit vor Ort zu bleiben statt in andere Regionen zu migrieren. Beides kénne die ausbleibenden E ekte auf
Einkommen und Migration erklaren.



2.3.4 Regionale Unterschiede in den Auswirkungen

Die zuvor genannten Studien zeigen fur die Gesamtheit der Regionen nur geringe E ekte der Schliefung auf
die regionalokonomische Entwicklung. Durch diesen aggregierten Blick wird jedoch die Erfahrung von jenen
Regionen nicht ausreichend gewirdigt, bei denen eine hohe Abhangigkeit vom Militérstiitzpunkt besteht.

Im Rahmen von Schlieungen von US-Militérstitzpunkten in den 1960er und 1970er Jahren® entstanden
durch Nachnutzung z.B. als Flughafen im Durchschnitt mehr als doppelt so viele Arbeitsplatze als zuvor zivile
Angestellte des Stutzpunktes entlassen wurden (Rowley/Stenberg 1993). Diese positive Entwicklung gilt aber
nicht fur alle Regionen. In 30 % der betro enen Regionen konnten die entfallenen zivilen Arbeitsplatze auch
ein Jahrzehnt spéater nicht im Rahmen der zivilen Nachnutzung vollstandig kompensiert werden. Es ergaben
sich also sehr unterschiedliche E ekte in Abhéngigkeit von der konkreten Nachnutzung und der Resilienz des
lokalen Marktes. Deswegen werden im Folgenden zwei Studien présentiert, die anhand von Fallstudien regio-
nale Erfolgsfaktoren herausarbeiten.

Die soziobkonomische Ausgangslage einer Region in Kalifornien bestimmte, wie diese sich nach Schliefung
eines Militarstitzpunktes entwickelte (Dardia et al. 1996). Es wurden drei geschlossene Militarstiitzpunkte in
Kalifornien betrachtet, die von den Autoren aufgrund ihrer relativen GréRe im Vergleich zur Region und der
geogra sch abgeschiedenen Lage ausgewahlt wurden. Zwar war die Entwicklung nach der Schlieung fir alle
drei besser als die zuvor eher negativen Prognosen von o ziellen Stellen vermuten lieBen. Im Vergleich zu
ihren individuellen Kontrollgruppen entwickelten sich die drei Stiitzpunkte jedoch sehr unterschiedlich. Mit
Blick auf Bevolkerungszahl, Arbeitslosigkeit und Schulanmeldungen stand jeweils eine Region deutlich besser,
eine etwa gleich und eine deutlich schlechter als ihre Kontrollgruppe dar. Als Erklarung wurden die schon zu-
vor bestehenden Unterschiede in langfristiger Bevolkerungsentwicklung und Wirtschaftsstarke zwischen den
drei Regionen angefuhrt. Entsprechend bestimmte die sozioékonomische Ausgangslage, wie sich die Schlie-
Rung auf die individuelle Region auswirkte.

Die Verkleinerung des Militarstutzpunktes PISQ auf Sardinien hatte sehr unterschiedliche Auswirkungen
auf betro ene Regionen in Abhéngigkeit von jeweiligen Starke der Privatwirtschaft (Calia et al. 2020). Die
700 Soldatinnen und Soldaten und 275 zivile Beschéftigte waren auf die beiden Regionen Perdasdefogu (PD)
im Inland und Villaputzu (VP) an der Kiste aufgeteilt. Sie wurden von der SchlieBung sozio6konomisch sehr
unterschiedlich beein usst. Zwischen 2001 und 2011 war die Anzahl der Arbeitsplatze in PD um 34 % gesun-
ken und in VP um 4 % gestiegen. Aufgrund der unterschiedlichen geographischen Lage wurden beide mit
ahnlich gelegenen sardinischen Gemeinden als synthetische Kontrollgruppen verglichen. Fir Perdasdefogu
verschlechterten sich die Indikatoren zu Bevélkerung, Einkommen und Wohlstand gegentiber vergleichbaren
Gemeinden. Zum Beispiel stieg die Jugendarbeitslosigkeit in den fiinf Jahren nach der SchlieBung um zehn
Prozentpunkte mehr als in der Kontrollgruppe. Im Gegensatz dazu war die Entwicklung in Villaputzu ahnlich
zu vergleichbaren Gemeinden, die keine Schliefung eines Militérstiitzpunktes erfuhren. Insgesamt zeigte sich
die an der Kiste gelegene Region VP also resilienter als PD. Eine mégliche Erklarung ist die Anpassungsfahig-
keit der Wirtschaft in VP, die divers aufgestellt war und verschiedene Branchen z.B. Landwirtschaft, Handel und
Industrie beinhaltete. Dem gegeniber war die Wirtschaft in PD historisch vom 6 entlichen Sektor bzw. dem
Militarstiitzpunkt abhéngig und entsprechend weniger anpassungsfahig.

2.3.5 Einordnung gegeniiber Behdrdenansiedlungen
Die Literatur zur SchlieBung von Militarstiitzpunkten zeigt, dass die Auswirkungen auf die regionale Wirtschaft

insgesamt gering sind. Es konnten keine Multiplikatorene ekte nachgewiesen werden, und in der Regel konn-
te der Verlust von zivilen Arbeitsplatzen schnell kompensiert werden. Dies ist einerseits auf die geringe regio-

3 Es handelt sich bei diesen Fallen um SchlieBungen im Vorfeld des strukturierten BRAC Prozesses. In dieser Zeit war politische Ein uss-
nahme bei der Auswahl von zu schlieBenden Militarstitzpunkten in den Vereinigten Staaten durchaus tblich und hat zur Etablierung
des BRAC Prozesses gefihrt.





































































































































































weg sowie Freizeit und Lebensgefiihl werden die Auswirkungen der Ansiedlung von vor 2005 bereits Beschaf-
tigten insgesamt negativer bewertet als von Teilnehmerinnen und Teilnehmer, die erst nach der Ansiedlung
ans UBA kamen. Die Auswirkungen der Ansiedlung auf die Aufstiegschancen schatzen beide Gruppen relativ
ahnlich ein.

Abbildung 18 beschreibt das von den Teilnehmerinnen und Teilnehmer des UBA wahrgenommene Stim-
mungsbild in der Bevdlkerung von Dessau-Rol3lau gegentiber der Ansiedlung des UBA. Der grofite Teil der Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer (45 %) schéatzt ein, dass die Bevolkerung von Dessau-Rol3lau der Ansiedlung des
UBA neutral gegenibersteht. Rund 41 % der Teilnehmerinnen und Teilnehmer bewerten das Stimmungsbild
in der Bevolkerung als (eher) positiv, weitere 14 % bewerten das Stimmungsbild in der Bevélkerung als (eher)
negativ. Dies deckt sich mit den Ergebnissen der Interviews, wonach einige befragte Personen von negativen
Vorurteilen in der Bevdlkerung gegentiber der Ansiedlung des UBA und dessen Beschéftigten berichten, auch
wenn die deutliche Mehrheit der Teilnehmerinnen und Teilnehmer der Online Umfrage das Stimmungsbild
(eher) positiv oder neutral einschatzt.

In Abbildung 20 wird die geographische Verteilung der Teilnehmerinnen und Teilnehmer des UBA in Des-
sau-RoRlau dargestellt.® Die Abbildung zeigt die in der Online Befragung angegebene Postleitzahl des Wohn-
orts der Teilnehmerinnen und Teilnehmer. Hieraus lassen sich Riickschlisse auf die Pendelbewegung der Be-
schéaftigten am UBA ziehen. Es wird deutlich, dass sich ein Teil der Teilnehmerinnen und Teilnehmer in und im
Umkreis von Dessau-RoRlau konzentriert. Ein weiterer Teil pendelt aus den Stédten Leipzig und Halle sowie
Umgebung. Auch in und um Berlin gibt es mehrere Postleizahlgebiete, die befragte Personen als Wohnort
angegeben haben. Die durchschnittliche Pendelstrecke der Teilnehmerinnen und Teilnehmer des UBA in Des-
sau-RoBlau betragt daher etwa 46,1 km, was einer Fahrzeit von circa 51 Minuten entspricht.** Di erenziert man
die Betrachtung nach dem Beschéftigungsbeginn der Teilnehmerinnen und Teilnehmer, werden Unterschiede
deutlich (Abbildung 21). Bereits vor 2005 Beschaftigte wohnen aktuell entweder in Berlin und Umgebung,
zwischen Dessau-Rof3lau und Berlin oder haben sich in Dessau-RoRlau und Umgebung niedergelassen. Nur
vereinzelt geben die Teilnehmerinnen und Teilnehmer Halle oder Leipzig als Wohnort an. Die ab 2005 ans UBA
gekommenen Teilnehmerinnen und Teilnehmer konzentrieren sich neben Dessau-Rol3lau und den umgeben-
den Postleizahlgebieten vor allem im Raum Leipzig-Halle.

Neben den Wohnorten wurden die Teilnehmerinnen und Teilnehmer des UBA in der Umfrage auch zu ihren
Heimatorten befragt. Etwa 25,5 % der Teilnehmerinnen und Teilnehmerstammen aus einem Umkreis von
35 km, wobei es auch hier Di erenzen nach Einstellungsjahren gibt. Von den bereits vor 2005 Beschéftigten
sind lediglich 18,7 % in diesem unmittelbaren Umkreis beheimatet, wahrend es bei den seit 2005 beschéf-
tigten Teilnehmerinnen und Teilnehmer 27,7 % sind. Dies lasst auf eine verstarkt lokale Rekrutierung seit der
Verlagerung schlielen.

Die Ergebnisse der Umfrage unter den Beschéaftigten des UBA bestatigen den Eindruck aus den teilstrukturier-
ten Interviews, wonach die Meinungen zur Beurteilung der Verlagerung unter den Beschaftigten auseinander-
gehen. Teilnehmerinnen und Teilnehmer der Umfrage, die bereits vor der Verlagerung am UBA tétig waren,
beurteilen die Verlagerung insgesamt negativer als Teilnehmerinnen und Teilnehmer, die erst 2005 oder spéater
ans UBA kamen. Insbesondere in den Bereichen Zufriedenheit, Arbeitsbelastung, Leistungsbereitschaft und
Freizeit versptiren bereits vor 2005 beschéaftigte Teilnehmerinnen insgesamt negativere Auswirkungen. Auch
die Auswirkungen auf die Finanzen und den Arbeitsweg werden negativer beurteilt. Eine Erklarung hierfir
durfte darin liegen, dass ab 2005 oder spéter beschéftigte Teilnehmerinnen und Teilnehmer mehrheitlich na-
her am Standort Dessau wohnen als bereits vor 2005 beschaftigte Teilnehmerinnen und Teilnehmer. Ein &hnli-
ches Muster lasst sich auch fiir die Verteilung der Heimatorte erkennen. Der Anteil, der im Umkreis von 35 km

13 Circa 5 % (22) der Beschaftigten gaben einen Wohnort auferhalb des auf der Karte dargestellten Gebietes an.

4 Die Entfernung wurde als die Distanz der Mittelpunkt des jeweiligen PLZ-Bereichs vom Mittelpunkt des PLZ-Gebiets des UBA in Des-
sau-RoRlau berechnet. Dies spiegelt die durchschnittliche Entfernung in der Luftlinie (!) zwischen den einzelnen Beschéftigten und der
Behorde. Zur Angabe einer durchschnittlichen Fahrtzeit wurden die Fahrtzeit von Wohnorten, die der durchschnittlichen Entfernung
der Beschaftigten vom Behdrdenstandort entsprechen, verwendet.



beheimateten Beschaftigten ist unter den Teilnehmerinnen und Teilnehmern groRer, die erst 2005 oder spéter
ans UBA kamen, was auf eine verstarkte Rekrutierung von Arbeitskraften in und um Dessau seit 2005 schlieRen
lasst. Insgesamt féllt die Beurteilung der Verlagerung durch die Teilnehmerinnen und Teilnehmer der Umfrage
trotz dieser Unterschiede jedoch mehrheitlich positiv aus.



5 Fazit

Die von der Bundesregierung seit der letzten Legislaturperiode vorangetriebene Ansiedlung von Behdrden
und 6 entlichen Einrichtungen in Regionen mit besonderem Férderbedarf soll als ein Element aktiver Struk-
turpolitik zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse beitragen. Behérdenansiedlungen sollen einer-
seits neue Arbeitsplatze in der Region scha en und so die oftmals noch vorhandenen Arbeitsmarktprobleme
lindern und die Kaufkraft der Einwohnerinnen und Einwohner starken. Andererseits soll damit auch dem in
den betre enden Raumen oftmals festzustellenden Bevolkerungsverlust entgegengewirkt werden, indem der
Zuzug von Beschéftigten und ihren Angehdrigen angeregt wird. Damit wiirde nochmals zusatzliche Nachfrage
generiert, die ein weiterer Impulsgeber fir die heimische Wirtschaft sein kénnte. Das Ziel von Behdrdenansied-
lungen ist es somit, durch direkte und indirekte regionalékonomische E ekte einen bislang benachteiligten
Standort aufzuwerten. Hinzu kommt die politische Signalwirkung, die sich auch in einer nicht-6konomischen
Sphaére positiv auswirken kann.

Die in der vorliegenden Studie diskutierte wissenschaftliche Literatur bietet erste Anhaltspunkte fur die Be-
urteilung der E ekte von Behdrdenansiedlungen in Deutschland. Die empirische Evidenz, insbesondere fir
den deutschen Raum, ist aufgrund von Herausforderungen im Forschungsdesign begrenzt und beschrankt
sich auf die Auswirkungen von Behdrdenansiedlungen und anderen Dezentralisierungsmalnahmen auf den
regionalen Arbeitsmarkt. Einige Forschungsarbeiten weisen positive Multiplikatore ekte fiir die regionale Be-
schéftigung nach: Ein Zuwachs 6 entlicher Arbeitsplatze geht mit zusétzlichen Arbeitsplatzen auch im Pri-
vatsektor einher. Dieser positive Zusatze ekt des Beschaftigungszuwachsesim ¢ entlichen Sektor verteilt sich
di erenziell auf die verschiedenen Branchen. Neben positiven Auswirkungen auf die Beschaftigung im Dienst-
leistungssektor werden allerdings auch Verdrangungse ekte fir das produzierende Gewerbe beobachtet.

Die Ansiedlung von Militarstitzpunkten kénnte wie die Ansiedlung von Behérden standortstarkend wirken.
Die internationale Literatur zur SchlieBung von Militarstitzpunkten zeigt, dass die Auswirkungen auf die re-
gionale Wirtschaft insgesamt gering sind und keine Multiplikatore ekte festgestellt wurden. Dennoch gibt es
einzelne Regionen, bei denen der Abzug von Soldatinnen und Soldaten mit einem wirtschaftlichen Schock
einhergeht. Das ist insbesondere der Fall, wenn der Militarstandort groB ist, er nicht nachgenutzt wird und es
in der Region kaum Alternativen in der Privatwirtschaft gibt.

Fur die Neuansiedlung von Behdrden in Deutschland l&sst sich aus der Literaturanalyse weiterhin schlie3en,
dass die Grof3e der Behorde, die potentielle Integration in die lokale Wirtschaft und die Struktur des Arbeits-
marktes in der Zielregion entscheidend flir den Erfolg einer Ansiedlung sind. Die Forschungsfrage der vor-
liegenden Studie kann die einschlagige Literatur indes nur teilweise beantworten. Die diskutierten Studien
weisen auf positive, aber eher schwache Multiplikatore ekte auf die Beschaftigung im Privatsektor hin, liefern
jedoch kaum Hinweise auf die Auswirkung auf die lokale Bevolkerungsentwicklung, das Wahlverhalten oder
die Bereitstellung lokaler 6 entlicher Guter. Daruiber hinaus zielt ein GroRteil der Studien nicht auf deutsche
(Verwaltungs-)Behdrden und den strukturschwachen Raum ab.

Um die regionaldkonomischen E ekte von Behdrdenansiedlungen in Regionen mit Férderbedarf genauer zu
quanti zieren und damit die Berechtigung der politisch getro enen Entscheidung fur eine verstérkte Dezen-
tralisierung von Verwaltungsaufgaben nachzuweisen, erscheint eine tiefergehende Kausalanalyse somit un-
erlasslich. Dabei sind nicht nur die kurzfristigen, sondern auch die mittel- bis langfristigen E ekte einzubezie-
hen. Eine solche umfassende Analyse kann fiir vergangene Behérdenansiedlungen in Deutschland aufgrund
bestehender Datenliicken jedoch aktuell nicht geleistet werden. Die aktuell verfligbaren Daten lassen jedoch
auf das Potenzial fur kiinftige Ansiedlungen in Regionen mit Forderbedarf schliel3en: nur 6 % der Bundesbe-
schéftigten arbeiten im peripheren Raum, in dem jedoch 25 % der Bundesbiirgerinnen und Biirger wohnen.



Die vorliegende Studie zeigt dennoch Chancen und Herausforderungen fiir Behérdenansiedlungen in Regio-
nen mit Férderbedarf auf. Diese Forschungsergebnisse stiitzen sich maRgeblich auf qualitative Interviews und
Umfragen, die im Rahmen von vier Fallstudien durchgefuhrt wurden. Zwar kénnen die Ergebnisse aufgrund
der geringen Fallzahl nicht verallgemeinert werden. Doch bieten die gewonnenen Erkenntnisse aber eine be-
sondere Detailscharfe bezuglich der Auswirkungen einer Neuansiedlung oder auch einer Verlagerung auf die
innerbetrieblichen Abldufe und damit die E zienz und E ektivitat der Aufgabenerfillung der Behérden. Die
Befragung der Beschéftigten liefert aulerdem Hinweise darauf, unter welchen Bedingungen es zu einem Zu-
zug von Beschéftigten in die Zielregionen kommen kann, der die entscheidende Voraussetzung fir die Reali-
sierung von Multiplikatore ekten ist.

Ein zentrales Ergebnis der Fallstudien ist, dass Neuansiedlungen von Behdrden der Verlagerung bereits beste-
hender 6 entlicher Einrichtungen vorzuziehen sind. In den bayerischen Amtern furr Landliche Entwicklung hat
sich gezeigt, dass Verlagerungen mit kurz- bis mittelfristigen Umbrichen in der Personalstruktur sowie daraus
resultierenden E  zienz- und Wissensverlusten einhergehen kénnen. Uber den negativen Ein uss auf die Té-
tigkeit und Leistung der Behdrde hinaus entstehen im Fall von Verlagerungen zusétzliche Kosten, beispiels-
weise durch den Ausgleich von Pendel- und Reisekosten. Das Beispiel der Bayerischen Heimatstrategie zeigt
aber auch, wie negative Auswirkungen auf Beschéftigte durch begleitende Malinahmen aufgefangen werden
kdnnen. So berichteten die Beschaftigten im Gesprach positiv von der Unterstiitzung zum Wechsel in andere
0 entliche Einrichtungen und der verstarkten Moglichkeit zu Mobilem Arbeiten.

Um negative Begleiterscheinungen wie Personal- und E zienzverluste im Falle einer Behdrdenverlagerung
zu vermeiden, scheint der zeitliche Rahmen ein entscheidender Faktor zu sein. Ein ausreichender zeitlicher
Vorlauf bietet sowohl den Beschéftigten als auch der Fiihrungsebene in Verwaltung und Politik die Planungssi-
cherheit, um eine personelle Umstrukturierung, die Weitergabe von Wissen und Expertise sowie das Anwerben
von neuen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern zu ermdglichen. So wurden im Fall des Umweltbundesamtes,
dessen Verlagerung mit zehn Jahren Vorlauf bekannt gegeben wurde, von keinerlei E  zienzverlusten berich-
tet. FUr Alt-Beschéftigte ist deshalb die Transparenz in der Kommunikation maf3geblich.

Bei der Auswahl einer zu verlagernden oder neu anzusiedelnden Behorde sollte auRerdem das Tatigkeitspro |
der Behorde und der Beschaftigten beriicksichtigt werden. So hat sich in den Fallen der Amter fir Landliche
Entwicklung negativ auf die Arbeitsleistung ausgewirkt, dass die Wahl eines peripheren Standorts bei Mit-
arbeitern mit Tatigkeit im AuBendienst zu zusétzlichen Belastungen gefiihrt hat. Behérden, deren Tatigkeit
standortunabhéngig ist, waren insoweit besser fur dezentrale Ansiedlungen geeignet (beispielsweise Behor-
den der Finanzverwaltung).

AuBerdem hat sich in allen Fallstudien gezeigt, dass fiir eine erfolgreiche Personalgewinnung am Standort das
Anforderungspro | an die Beschéftigten der Behdrde mit dem Beschaftigungspool am Standort Gbereinstim-
men muss. So gestaltet sich die Rekrutierung von hochquali zierten Fachkréften im strukturschwachen Raum
oft schwierig; dies kann sich negativ auf die Arbeitsfahigkeit der Behdrde auswirken. Quali zierte Fachkréafte
ziehen auRRerdem seltener in eine peripher gelegene strukturschwache Region, was die potentiellen positiven
Wirkungen weiter reduziert. Einfacher gestaltet sich hingegen die Gewinnung von Personal fiir den mittleren
und gehobenen Dienst, da hierfuir zumeist ein ausreichendes Angebot in der Region vorhanden ist. Aus diesen
Beobachtungen lasst sich ableiten, dass es guinstiger ist, Behdrden mit weniger spezialisierten Aufgaben im
strukturschwachen Raum anzusiedeln.

Um die Personalgewinnung zu erleichtern und trotz bestehender Hindernisse auch Arbeitsplatze mit einem
héherwertigen Anforderungspro | besetzen zu kdnnen, hat sich die eigene Ausbildungstéatigkeit der Be-
horden als geeignetes Mittel bewahrt. Ein Positivbeispiel ist hierbei die Kooperation des Amtes fr Landli-
che Entwicklung Oberpfalz mit einer lokalen Hochschule. Das verlagerte Amt bietet Ausbildungsplatze und
duale Studienplatze an. Durch die Scha ung eines neuen Studiengangs und die enge Zusammenarbeit mit
der Hochschule wurden neue und attraktive Ausbildungsmdglichkeiten fiir junge Berufsanfangerinnen und



Berufsanfanger in der Zielregion gescha en. Wie das Beispiel der AuRRenstelle des Bundesamts fur Wirtschaft
und Ausfuhrkontrolle zeigt, kdnnen Ansiedlungen auch neue Berufsperspektiven fur weniger gut quali zierte
Arbeitskrafte scha en. Auch hierbei ist die langfristige Personalplanung entscheidend, um das bestehende
Personal nicht durch die zusatzliche Ausbildungstéatigkeit zu Gberlasten.

Um die strukturférdernde Wirkung der Ansiedlung einer Behdrde zu gewéhrleisten, muss die Zusammenset-
zung der Beschéaftigten der Behdrde berticksichtigt werden. Neu angesiedelte Arbeitsplatze in Regionen mit
Forderbedarf kdnnen durch Personalgewinnung vor Ort neue Berufsperspektiven fiir die lokale Bevélkerung
bieten; die gesamtwirtschaftlichen Nachfragee ekte Uber zusétzliche Konsumnachfrage bleiben allerdings
gering, solange nicht die Arbeitslosigkeit hierdurch spirbar sinkt. Die Rekrutierung von Beschéaftigten von
auflerhalb hingegen kann Zuzug auch von Angehérigen generieren und somit starkere Multiplikatore ekte
generieren. Entscheidend ist hierbei, dass Beschaftigte in die Region der Behérden ziehen und nicht pendeln.

In den Fallen der Amter fur Landliche Entwicklung und der AuRenstelle des Bundesamts fiir Wirtschaft und
Ausfuhrkontrolle wurde ein GroRteil der Beschaftigten aus der neuen Standortregion der Behérden rekrutiert.
Die Personalgewinnung wurde durch Inserate in regionalen Zeitungen und besonders im Ausbildungsbereich
durch eine Prasenz der Behdrden auf Ausbildungsmessen erfolgreich umgesetzt. Die Beschéftigten der drei Be-
hérden gaben an, dass durch die Ansiedlung der Behdrden attraktive Arbeitsplatze fir die Region gescha en
worden seien. Im Fall der Amter fiir Landliche Entwicklung wurden Beschéftigte aus der Region teilweise Jahre
vor der Verlagerung beschéftigt, an der AuRenstelle des Bundesamts fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle wur-
den innerhalb weniger Monate ein Grof3teil des neuen Personals eingestellt und angelernt. Unter Umstédnden
ist entsprechend ein schrittweise erfolgender Personalaufbau und -zuwachs am neuen Standort zu empfehlen.
Dadurch kénnte einerseits Personal am alten Standort langer gehalten und so einen Personalumbruch abge-
federt werden, und andererseits die Einrichtung des neuen Standorts ohne Uberlastung ermoglicht werden.

Um die Attraktivitat der Behorden als Arbeitgeber am neuen Standort zu gewéhrleisten und somit die Ansied-
lung der Beschéftigten zu garantieren, wurden in den Gespréachen mehrere Faktoren genannt. So bewerteten
die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter die Beschéftigungsmaoglichkeiten fur ihre Partnerinnen und Partner und
die Verfligbarkeit unbefristeter Arbeitsvertrage als positive Entscheidungsfaktoren fir eine Verlagerung des
individuellen Lebensmittelpunkts in die Region. Dartiber hinaus sei eine gute infrastrukturelle Anbindung des
Standorts und die Mdglichkeit zum mobilen Arbeiten attraktivitdtserhéhend. Hieran wird der Kon ikt zwi-
schen dem politisch gewiinschten Ziel einer stérkeren Dezentralisierung von Behdrdenstrukturen einerseits
und dem Interesse an einer hohen Leistungsfahigkeit der 8 entlichen Verwaltung deutlich: Um Zuzug in die
Region zu generieren, mussen (zukiinftigen) Beschéftigten attraktive Arbeits- und Standortbedingungen ge-
boten werden. Diese sind jedoch oft an Standorten in Regionen mit Férderbedarf nicht gegeben, so dass es
zumindest kurzfristig schwierig ist, das bendtigte Personal zu attrahieren. Die Ergebnisse der Umfragen an
Amt fur L&ndliche Entwicklung Oberpfalz und am Umweltbundesamt zeigen, dass vor den Verlagerungen Be-
schéftigte nur teilweise erfolgreich zum Umzug in die Standortregion bewegt werden konnten. Auch im Fall
des Umweltbundesamtes scheinen neue Beschéftigte hdu g nicht in die Region zu ziehen, sondern an die als
attraktiver empfundenen GroRstédte Berlin, Leipzig oder Halle. In diesem Fall bleiben auch die erho ten posi-
tiven Nachfragee ekte am Standort aus.

Die Bewertung der Ansiedlungen in den Fallstudien beziglich einer generellen Aufwertung des Standorts
und der Bereitstellung lokaler 6 entliche Giiter elen in den vier Fallstudien verschiedentlich aus. Wahrend die
Gespréchspartner in Tirschenreuth von einer Aufwertung der Stadt durch die Ansiedlung berichteten, seien
in Dessau-RoRlau Ressentiments zwischen der lokalen Bevdlkerung und den Beschéftigten des UBA zu beob-
achten. Diese resultierten aus Unterschieden in der Kaufkraft sowie Vorurteilen zwischen Beschéftigten aus
den alten und Einwohnerinnen und Einwohnern aus den neuen Bundeslandern. Die Ansiedlung der AuRRen-
stelle des Bundesamtes fur Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle sei von der Bevdlkerung mehrheitlich als positi-
ves Signal an die Region wahrgenommen worden, auch engagiere sich das Amt in der Stadt und unterstiitze
beispielsweise Projekte mit lernbehinderten Menschen. Eine Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur wurde in



keinem Fallbeispiel beobachtet, in Dessau-RoRlau wurde der ICE-Halt nach der Ansiedlung eingestellt, so dass
sich insbesondere die Fahrzeit nach Berlin deutlich verlangerte. Dies hat zur Folge, dass die Leitungsebene
des UBA bis heute in Berlin anséssig ist, weil nur hier ein enger Kontakt mit den politisch Verantwortlichen auf
Bundesebene mdoglich ist.

Inwiefern sich die Ansiedlung der Behérden in den Fallstudien strukturférdernd ausgewirkt hat, kann nicht
abschlieBend bewertet werden. In allen Fallstudien wurden durch die (Neu-)Ansiedlung der Behtrden neue
Arbeitsplatze gescha en, die einerseits neue Beschaftigungsmoglichkeiten fur die Einwohnerinnen und Ein-
wohner der Zielregion gescha en und andererseits Zuzug von Beschéftigten aus anderen Regionen verur-
sacht haben. In den Gesprachen am Standort WeilRwasser wurde berichtet, dass durch die Ansiedlung der
Behdrde zusétzliche Konsumnachfrage entstanden sei. Auch in der Stadt Tirschenreuth wurde von der loka-
len Wirtschaftsvertretung berichtet, dass das Konsumverhalten der Beschéftigten der Behérde den lokalen
Einzelhandel spurbar angeregt hatte. Durch den Zuzug von Beschéftigten in die Region und aufgrund des
attraktiven Lohnniveaus der Behdrden ist in den Féllen von Tirschenreuth und WeiRwasser zudem ein positiver
Nachfragee ekt fur die Privatwirtschaft wahrscheinlich. Fr den Standort Muhldorf am Inn, der in den letzten
Jahren bereits eine positive Entwicklung verzeichnete und von der Anbindung an den Ballungsraum Miinchen
pro tiert, dirfte die Ansiedlung moglicherweise Verdrangungse ekte auf die Beschéaftigung im privaten Sek-
tor haben, insbesondere im Ausbildungsbereich.

Der Blick auf die Ansiedlung des Umweltbundesamtes in Dessau-Rof3lau zeigt die Herausforderung fir eine
empirische Identi kation der strukturférdernden Wirkung einer Ansiedlung auf die Zielregion. Direkte Ge-
schéftsbeziehungen mit anséssigen Unternehmen bestehen hier nicht, und viele UBA-Beschéaftigte sind nicht
in der Region wohnhaft. Darliber hinaus ist die GroRe des E ektes einer Ansiedlung zweifelhaft. In allen unter-
suchten Fallen ist die Anzahl der Beschaftigten im Vergleich zur Bevélkerungsanzahl des Standortes duRerst
gering, sodass schon die direkten 6konomischen Auswirkungen auf die Region ebenfalls minimal ausfallen
durften. Dies tri t ebenso auf moégliche E ekte auf die Bevolkerungsentwicklung zu.

Die vorliegende Studie zeigt Chancen und Herausforderungen fiir Behdrden(neu-)ansiedlungen anhand von
vier Fallstudien auf. Anhand der qualitativen Methodik wurde herausgearbeitet, dass die Ansiedlungen neue
Arbeitsplatze in Regionen mit Férderbedarf gescha en haben und Nachfragee ekte durch gesteigerte Kauf-
kraft und den Zuzug von Beschéftigten wahrscheinlich sind. In zwei Umfragen gaben die Beschaftigten aulRer-
dem an, dass die Ansiedlungen sich positiv auf ihre Lebensbereiche ausgewirkt haben. Bei kiinftigen (Neu-)
Ansiedlungen kdnnen negative Begleite ekte auf die Arbeitsweise der Behorde, wie beispielsweise Personal-
verluste, durch langfristige Personal- und Ausbildungsplanung vermieden werden. Unbefristete Vertrage und
die Moglichkeit zum Mobilen Arbeiten kdnnen hierbei die Sozialvertraglichkeit fiir die Beschéaftigten starken.
Wie das positive Stimmungsbild der Beschaftigten in zwei verlagerten Behérden zeigt, kdnnen sich Ansiedlun-
gen auch positiv auf die Behorden selbst auswirken, beispielsweise durch eine Verjiingung der Personalstruk-
tur und Nachwuchssicherung.

Fir die systematische Evaluation von Behérdenansiedlungen in strukturschwachen Regionen bietet die vor-
liegende Studie einen wichtigen Startpunkt. Anhand der Literatur und der anekdotischen Evidenz ist ein
schwacher positiver E ekt einer Behdrdenansiedlung auf die regionale Wirtschaft zu erwarten. Um gefestigte
Aussagen uber die regional6konomischen E ekte einer Ansiedlung tre en zu kénnen und diese mit anderen
Instrumenten der Strukturférderung zu vergleichen, ist eine empirische Kausalanalyse unerlésslich.

Entsprechend besteht weiterer Forschungsbedarf insbesondere mit Blick auf die gewiinschte regionaltko-
nomische Strukturférderung. Um weiterfihrende Forschungsméglichkeiten zu scha en, ist der Aufbau einer
detaillierten Datenbank zu Beschaftigten von Bundes- und Landeseinrichtungen auf Ebene der Gemeinden
Uber einen langeren Zeithorizont wiinschenswert. In einem ersten Schritt kann die Personalstandstatistik des
Statistischen Bundesamtes um den Dienst- oder Arbeitsort ergdnzt werden. In einem zweiten Schritt sollte
es moglich sein, auf Ebene der Gemeinden die Anzahl der Beschéftigten fur jede einzelne Behdrde oder zu-
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