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Liebe Leserinnen und Leser,

das Bundesinstitut flir Bau-, Stadt- und Raumforschung schafft mit seinem neuen Kompetenzzentrum Regio-
nalentwicklung in Cottbus bis Ende 2022 rund 60 neue Arbeitsplatze in der Lausitz. Bis zu 90 sollen es einmal
werden. Der Aufbau unserer Au3enstelle ist Teil der Strukturpolitik des Bundes. Die Bundesregierung wird bis
2028 mindestens 5.000 zusatzliche Arbeitsplatze in Behdrden des Bundes und sonstigen Bundeseinrichtungen
in den vom Kohleausstieg betroffenen Regionen einrichten.

Der Bund bewirkt durch die Ansiedlung der offentlichen Einrichtungen positive Effekte auf den regionalen
Arbeitsmarkten und tragt damit auch zur Steigerung der Attraktivitat der Regionen als Lebens- und Arbeits-
standorte bei. Zu den Wirkungen von Behérdenansiedlungen gibt es bisher nur wenige wissenschaftliche Er-
kenntnisse. Die vorliegende Publikation gibt mit der Analyse von vier Fallstudien Anhaltspunkte dafir, wie sich
Ansiedlungen von Bundesbehdrden in strukturschwachen Raumen erfolgreich umsetzen lassen - aber auch,
mit welchen Herausforderungen sie verkniipft sind. Dazu flihrte das ifo Institut Interviews mit Beschéftigten
und Vertreterinnen und Vertretern aus Politik und Wirtschaft sowie Online-Umfragen unter den Beschéftigten
durch. Fallbeispiele sind das Amt fiurr Landliche Entwicklung (ALE) Oberpfalz in Tirschenreuth, das zukiinftig in
Muihldorf am Inn ansdssige ALE Oberbayern, die AuBenstelle des Bundesamts fiir Wirtschaft und Ausfuhrkont-
rolle (BAFA) in Weilwasser und das Umweltbundesamt (UBA) in Dessau-RoB3lau.

Die Fallstudien zeigen: Es ist deutlich einfacher, Behérden neu anzusiedeln als zu verlagern. Verlagerungen
brauchen einen langen Vorlauf. Es gilt Personalverluste zu kompensieren und den Verlust von Wissen auszuglei-
chen. Behérden mit wenig spezialisierten Aufgaben kdnnen in der Regel schneller und umfangreicher Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter rekrutieren als Einrichtungen, die hochqualifizierte Beschiftigte und Fachkrafte beno-
tigen. Diese sollten deshalb mittelfristig mit regionalen Ausbildungsstatten und Hochschulen kooperieren, um
qualifizierten Nachwuchs zu gewinnen — etwa Uiber duale Studiengdnge. Ein gutes Beispiel ist die Kooperation
des Amtes firr Landli-che Entwicklung Oberpfalz mit der nahegelegenen Ostbayerischen Technischen Hoch-
schule (OTH) Amberg-Weiden. Das Amt bildet viele seiner Fach- und kiinftigen Flihrungskrafte selbst aus.

Am Beispiel des Bundesamtes fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle in WeilBwasser zeigte sich, dass es fiir die
Personalgewinnung hilfreich sein kann, wenn das Anforderungsprofil der angesiedelten Stellen gut zum regi-



onalen Beschaftigungsmarkt passt. So gelang es dem Amt kombiniert mit einer durchdachten Ausbildungs-
strategie, auch weniger qualifizierten Beschaftigten eine berufliche Perspektive zu geben und so zahlreiche
Stellen am neuen Standort innerhalb des ersten Jahres zu besetzen.

Attraktive Arbeits- und Standortbedingungen sind der Studie zufolge wesentlich, um Beschaftigte und ihre
Familien zum Umzug an einen neuen Standort zu bewegen. Dazu gehoren Beschéftigungsmaoglichkeiten fiir
die Partnerinnen und Partner, unbefristete Arbeitsvertrage, eine gute infrastrukturelle Anbindung sowie M&g-
lichkeiten fiir mobile Arbeit. Hinzu kommen gute Bildungseinrichtungen, schnelles Internet, ein vielféltiges
Freizeit- und ein passendes Wohnungsangebot. Eine Willkommenskultur am neuen Behoérdensitz ist ebenfalls
essentiell.

Die neuen Behordenstandorte haben einigen Beschéftigten die Chance gegeben, in ihrer Heimatregion Arbeit
zu finden - oder in landlichen Raumen Deutschlands eine neue Heimat zu finden. Viele der Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter zogen jedoch in der Behorde nahegelegenen Grof3stadte oder pendelten im Falle von Behor-
denumsiedlungen von den alten Standorten aus. Zusatzliche Nachfrageeffekte in den Zielregionen sind vor
allem dann zu erwarten, wenn Beschéftigte zusammen mit ihren Familien zuziehen. Es gilt, die strukturfor-
dernden Effekte von neuen Behordenstandorten langfristig zu beobachten.

Ich wiinsche Ihnen eine informative Lektire.

Dr. Markus Eltges
Leiter des Bundesinstituts fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR)
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Kurzfassung

Die Dezentralisierung von Behorden und &ffentlichen Einrichtungen ist ein Element aktiver Strukturpolitik.
Mithilfe der Ansiedlung von Behérden und 6ffentlichen Einrichtungen in Regionen mit besonderem Férderbe-
darf verfolgt die Politik das Ziel, einerseits Ballungszentren zu entlasten und andererseits strukturschwachere
Regionen zu starken und somit zu einer Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse beizutragen. Dies kann
beispielweise durch neue Beschiaftigungsmoglichkeiten in den Ansiedlungsregionen ausgeldst werden. Die
vorliegende Studie im Auftrag des Bundesministeriums des Innern, fiir Bau und Heimat (BMI) in Zusammenar-
beit mit dem Bundesinstitut flir Bau-, Stadt und Raumforschung (BBSR) untersucht, inwiefern die Ansiedlung
von Behorden ein geeignetes Instrument zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse 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
Behorden in strukturschwachen Regionen naher untersucht. Hierzu wurden Interviews mit Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern der ausgewahlten Behorden sowie mit Vertreterinnen und Vertretern aus der regionalen
Wirtschaft und Politik gefiihrt. Ergdnzend wurden Onlineumfragen in zwei der Behérden durchgefiihrt.

Im Rahmen einer Literaturanalyse wird zundchst die empirische Evidenz zu Effekten von Behérdenansiedlun-
gen untersucht. Bisherige Studien zeigten flir vergangene Behordenansiedlungen teils gegenldufige Effekte.
Wahrend fir einige Ansiedlungen positive Effekte auf die Beschaftigung der Zielregion dokumentiert wurden,
zeigten andere Ansiedlungen keine oder negative Auswirkungen durch Verdrangungseffekte. Verdrangungs-
effekte entstehen, wenn das Arbeitskrafteangebot am Behérdenstandort gering ist und Arbeitnehmer aus der
Privatwirtschaft in den 6ffentlichen Sektor wechseln. Bei geringem Arbeitskrafteangebot ist es daher entschei-
dend, dass Behordenmitarbeiterinnen und -mitarbeiter extern rekrutiert werden.

Im Rahmen eines Exkurses wird die standortstarkende Wirkung von Militarstitzpunkten diskutiert. In der The-
orie kdnnen Militdrstiitzpunkte wie auch zivile Behérden tiber den Zuzug von Beschéftigten mit ihren Familien
und die Konsumnachfrage vor Ort eine Belebung der Wirtschaftsaktivitat einer Region bewirken. Die Literatur
zur SchlieBung von Militarstiitzpunkten zeigt, dass die Auswirkungen auf die regionale Wirtschaft insgesamt
gering sind. Militarstiitzpunkte 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 beglinstigen dies: (1) Gro3e Standorte, (2) ausbleibende Nachnutzung und (3) geringe Diversifi-
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 Behorden auf strukturschwache Regionen auswirken wiirde. Ein groRer Unter-
schied besteht zwischen Behérden und Militarstiitzpunkten mit Blick auf die Wahrscheinlichkeit eines Umzugs
der Beschéftigten und ihren Familien. Soldatinnen und Soldaten rotieren regelmaBig zwischen Standorten,
sind vielfach als Soldaten auf Zeit nur temporar bei der Bundeswehr, bekommen Unterkiinfte in der Kaserne
gestellt und sind haufig 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 Effekte fur Militarstiitzpunkte erwartet.

Verlassliche Evidenz fiir den Effekt von Behordenansiedlungen auf regional6konomische Kennzahlen ist letzt-
lich nur im Rahmen einer Kausalanalyse aufzudecken. Das grundsatzliche Problem ist jedoch, dass potenzielle
strukturschwache Zielregionen spezifische Charakteristika aufweisen und deshalb nur bedingt mit anderen
Regionen vergleichbar sind. In dem aus wissenschaftlicher Sicht idealen Fall wiirde der Zufall (iber Auswahl
einer Region als zukiinftiger Behdrdenstandort entscheiden. Tatsdchlich werden Standortentscheidungen



jedoch im Regelfall unter der Beriicksichtigung vielfaltiger Restriktionen getroffen; auch die Einflussnahme
lokaler politischer Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager spielt eine wichtige Rolle. Gangige
Evaluationsmethoden, die die Zufélligkeit der Standortentscheidung voraussetzen, sind daher nicht anwend-
bar. Bestenfalls konnen Hilfslosungen gefunden werden, die jedoch mangels verfligbarer Daten in dem hier
bearbeiteten Vorhaben nicht angewendet werden konnten.

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

- Das Amt fir Landliche Entwicklung (ALE) Oberpfalz in Tirschenreuth,

- das zukinftig in Miihldorf am Inn ansdssige ALE Oberbayern,

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

Ziel der Evaluation ist es, zu untersuchen wie Ansiedlungen von Behorden und 6ffentlichen Einrichtungen in
strukturschwachen Regionen erfolgreich umgesetzt werden kénnen. Hierbei sind die Effekte von Behorden-
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 Schaffung 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 Effekte einer Behdrdenansiedlung in diesem Kontext bezif-
fern zu konnen, ware eine Kausalanalyse notwendig. Dennoch kénnen diese qualitativen Befunde einen An-
satzpunkt fiir weiterflihrende Forschung darstellen. Neben moglichen regionalékonomischen Effekten wird
durch die teilstrukturierten Interviews zudem auch die Innensicht der Behorde, beispielweise die Effizienz 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 fiir eine erfolgreiche Ansiedlung einer Behorde 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
ausgewadhlten Ansiedlungen von Behorden auf Basis von 34 teilstrukturieren, leitfadenorientierten Interviews
evaluiert. Es wurden 27 Beschéftigte der Behdrden aus verschiedenen Hierarchieebenen und sieben Stakehol-
der der jeweiligen Zielregion interviewt. Erganzend wurden Onlineumfragen unter insgesamt 652 Beschaftig-
ten von zwei der untersuchten Behorden 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 Behorde 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 Personalkorper 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 Verfligbarkeit von Fachkréften in der
strukturschwachen Oberpfalz entgegenzuwirken. Dariiber hinaus habe die Ansiedlung des ALE Oberpfalz zur
Aufwertung des Standortes Tirschenreuth beigetragen und eine positive Signalwirkung fiir die Region entfal-
tet. Laut Aussage der regionalen Wirtschaftsvertretung hat sich die Ansiedlung zudem positiv auf die ortliche
Nachfrage ausgewirkt.

Das ALE Oberbayern soll im Rahmen der Heimatstrategie der Bayerischen Staatsregierung im Jahr 2025 von
Miinchen nach Mihldorf am Inn verlagert werden. Die definierten Rahmenbedingungen bieten Vorteile ge-
genlber der Umsetzung im Fall des ALE Oberpfalz: Der Umzug der Beschiftigten nach Mahldorf soll freiwillig
erfolgen, die hohe Sozialvertraglichkeit resultiert aus der Unterstlitzung von Bewerbungen auf andere Stellen
in anderen Behorden. Dennoch drohen nach Auffassung der Befragten dhnliche Probleme wie bei der Verla-



gerung nach Tirschenreuth. Ein Personalumbau mit verstarkter Ausbildung sei notwendig, um den aus der
Verlagerung resultierenden Personalverlust auszugleichen. Das binde mittelfristig Ressourcen und fiihre zu Ef-
fizienzverlusten. AuBerdem sei auch bei der Verlagerung nach Miihldorf 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 Beschaftigten kommen. Die Gesprachspartnerinnen und Gesprachspartner bezwei-
feln dartiber hinaus, ob eine Starkung des wirtschaftlichen Raums Miihldorf notwendig sei, da Mihldorf mit
seiner Ndhe zum Ballungsraum Miinchen bereits Wachstumstendenzen aufweist. Inwieweit regionalékono-
mische AnstoBeffekte durch die Ansiedlung zu erwarten sind, kann zum derzeitigen Zeitpunkt nicht beurteilt
werden. Lehren aus der Verlagerung des ALE Oberpfalz wurden nur im geringen MaB3e von den politischen
Verantwortungstragerinnen und Verantwortungstragern gezogen.

Die AuBenstelle 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 berufliche Perspektive erhalten zu haben. Im Gegensatz zur Verlagerung des ALE Oberpfalz lag zwischen
Beschluss und Ansiedlung der Behorde nur sehr wenig Zeit. Das ist fir eine Neuansiedlung nicht unbedingt
problematisch. Die Zusammenarbeit mit dem Haupthaus und die Einarbeitung in die Behorde wurden als
positiv beschrieben. Das besonders hohe Tempo beim Aufbau der Behorde flihre jedoch zu Ineffizienzen, auch
weil nicht alle Stellen unmittelbar besetzt werden konnten. Einige der Befragten berichteten, die Behorde hat-
te die ihr zugewiesenen Aufgaben im ersten Jahr noch nicht vollumfanglich erfiillen kénnen. Es sei auBerdem
teils schwierig, geeignetes Personal fiir die ausgeschriebenen Stellen zu finden, insbesondere bei Stellen des
gehobenen und hoheren Dienstes. Der GroBteil der Beschaftigten am BAFA kdme aus der Region. Die An-
siedlung des BAFA trage dadurch zur Schaffung von Beschéaftigungsmaglichkeiten und zur Diversifikation der
regionalen Wirtschaftsstruktur bei. Zuzug nach WeiBwasser durch die Ansiedlung des BAFA trete nur verein-
zelt auf, dennoch werden stimulierende Effekte auf die 6rtliche 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 endgltigen Umzug. Im Gegensatz zum ALE Oberpfalz
wurde dieser lange Zeitraum zumeist positiv bewertet, da er den Beschéftigten genligend Zeit gab, sich auf die
Verlagerung einzustellen. Zudem war fiir neue Beschiftigte von Anfang an klar, dass mittelfristig der Dienst-
ort in 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-RoBlau hingewiesen. Da
am UBA liberwiegend hochqualifizierte Fachkrafte beschaftigt seien, konne nur in geringem Umfang aus der
lokal ansdssigen Bevolkerung rekrutiert werden. Fiir potenzielle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter sei Dessau-
RoBlau als Lebensmittelpunkt oft nicht attraktiv genug. Haufig pendeln Beschéftigte, beispielsweise aus dem
Raum Halle-Leipzig. Dennoch diirfte die Ansiedlung des UBA in Dessau-RofB3lau tiber die Jahre zu einem ge-
wissen Zuzug in die Region gefiihrt haben. Dies wird aus einer Umfrage unter den Beschéftigten deutlich,
in der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, die nach dem Umzug eingestellt wurden, mehrheitlich angeben in
einem Umbkreis 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 haufig in Berlin wohnen. Ob dieser Zuzug
im Vergleich zur Gro3e Dessau-RoB3laus jedoch ausreicht, um die regionale Wirtschaft nachhaltig zu stéarken,
erscheint fraglich.

Insgesamt wurde im Rahmen der Interviews in den vier Behorden 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 haufig auf den Einsatz von Einzelpersonen zuriick.
Gleichzeitig sei die Anziehungskraft der Region entscheidend, um tatsachlich neue Beschftigte in eine Region
zu locken und von mdglichen Multiplikatoreffekten zu profitieren. Hierzu gehéren neben der allgemeinen



Attraktivitat des Standortes vor allem eine gute Infrastruktur sowie Beschaftigungsmaglichkeiten fiir Partner-
innen und Partner. Die Standortattraktivitat hangt allerdings auch von gesellschaftspolitischen Faktoren, wie
dem Wahlverhalten der lokalen Bevolkerung und ihrer Altersstruktur ab. Standorte, die in besonderem Mal3e
strukturschwach sind, werden kaum mit Multiplikatoreffekten rechnen kénnen. Auch die Aussicht auf eine un-
befristete Beschaftigung spielt eine wichtige Rolle fiir die Bereitschaft, in die Region zu ziehen. Die Méglichkeit
zu mobilem Arbeiten kann ein wichtiges Instrument einer Behorde im strukturschwachen Raum sein, Fachkraf-
teknappheit auszugleichen. Allerdings verstarkt das Instrument die Neigung von Behdrdenmitarbeiterinnen
und -mitarbeitern, ihren Wohnort unabhdngig vom Arbeitsort zu wahlen. Neben dem erhofften Zuzug von
Menschen in strukturschwache Gebiete, kann sich eine Behordenansiedlung jedoch, wie in WeiBwasser und
Tirschenreuth berichtet, auch positiv auf die Beschaftigungsperspektiven der Menschen in der Region aus-
wirken und somit strukturstarkende Wirkung haben. In den genannten Fallstudien wurde die Ansiedlung von
der Bevolkerung sehr positiv aufgefasst. Auch von gesteigerter Konsumnachfrage wurde vereinzelt berichtet.
Inwiefern diese jedoch nachhaltigen und quantifizierbaren Einfluss auf die Region hat, kann auf Basis der qua-
litativen Analyse nicht beantwortet werden.

Um Ineffizienzen im Zuge von Verlagerungen und Neuansiedlungen zu vermeiden, sollte der zeitliche Rah-
men der Behordenansiedlung umsichtig gewahlt werden. Fiir Verlagerungen scheint ein Zeitraum von zehn
Jahren am Beispiel der Amter fiir Lindliche Entwicklung und des UBA angemessen. Verlagerungen gingen bei
den untersuchten Fallen mit teils gravierenden Verlusten von Beschéftigten einher. Ein Wissensverlust kann in
diesem Zuge nur vermieden werden, wenn der Zeitraum fiir die Umsiedlung die Einarbeitung neuer Beschaf-
tigter erlaubt und durch erhdhte Planungssicherheit erfahrene Beschéftigte langer gehalten werden kénnen.
AuBerdem bietet eine enge Zusammenarbeit mit regionalen Ausbildungsstatten eine Chance, um Personalbe-
schaffungsproblemen entgegenzuwirken. Eine weitere Moglichkeit, den Wissens- und Beschiftigtenverlust zu
begrenzen, ist das mobile Arbeiten. Dieses erhoht jedoch die Anreize fiir Beschéftigte, ihren Wohnort nicht an
den Behordenstandort zu verlagern. Die Behdrde sieht sich also im Spannungsfeld zwischen ihrem politisch
definierten Ziel der Strukturférderung und dem Erhalt der behordeninternen Arbeitsfahigkeit und Effizienz.
Ein wichtiges Ergebnis ist, dass die Erfolgschancen einer Behdrdenansiedlung vor allem dann hoch sind, wenn
es sich um die Neugriindung einer Behorde bzw. eines Behdrdenstandortes handelt. Bei einer Verlagerung
einer Behorde treten hingegen haufig groBere Schwierigkeiten auf, vor allem aufgrund des zu erwartenden
Verlusts an Fachkraften 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-
hordenstandort. Ein Bevolkerungseffekt tritt daher bestenfalls mit zeitlicher Verzégerung ein. Dariiber 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 Personalbeschaffungspro-
blemen, vor allem fiir héher qualifiziertes Personal berichtet. Hochqualifiziertes Personal bringe jedoch eine
geringere Bereitschaft mit, in Standortregionen mit niedriger Attraktivitat zu ziehen, was fir strukturschwache
Gebiete haufig zutrifft. Stellen mit geringerem Quialifikationsanforderungen lieBen sich zumeist regional be-
setzen. Somit bieten sich eher Behérden mit geringerem Bedarf an hochqualifizierten Arbeitskraften fiir eine
Ansiedlung in strukturschwachen Gebieten an.

In den an die Interviews anschlieBenden 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 Behorde und die Auswirkun-
gen der Ansiedlung auf verschiedene Lebensbereiche. Es zeigte sich, dass nach der Verlagerung eingestellte
Beschaftigte ndher am Arbeitsort wohnen und die Verlagerung positiver bewerten als ihre zuvor schon fiir die
Behorden tatigen 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 Beschaftigten.

Die Fahigkeit der Wissenschaft, am regional- und strukturpolitischen Diskurs teilzunehmen sowie Behérden
und Politik zu beraten, hangt wesentlich von der Mdglichkeit 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 verfligbaren Daten kann die geografische 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 Bevolkerung dort lebt. Ob sich die Lebenssituation
dieser Bevolkerungsgruppe durch eine Behérdenansiedlung verbessern wiirde, kénnte anhand einer detail-
lierten Datenbank untersucht werden. Zum Beispiel wére es im Rahmen von Panel-Daten-Analysen mdglich,
Aussagen liber den Zusammenhang zwischen Bundesbeschéftigten und Zielgréen wie Beschaftigung im pri-
vaten Sektor auf regionaler Ebene zu treffen. Zudem kdnnten Uber eine solche Datenbank gezielt Fallstudien
identifiziert werden, die kausale Riickschliisse auf die Wirkung von Behordenansiedlungen zulassen.

Der Aufbau einer detaillierten Datenbank zu Behérdenstandorten 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 Verfligung stehen, (3) der Dienst- oder
Arbeitsort prazise erfasst und von dem Hauptsitz der Behorde getrennt aufgefiihrt wird, (4) zumindest zivile
Beschaftigte von Soldatinnen und Soldaten getrennt werden oder im Optimalfall eine separate Auflistung fiir
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 Affairs 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 scientific 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 effects of establishments of government authorities is
examined. Previous studies showed partly contradictory effects for past establishments of public authorities.
While positive effects on employment in the target region were documented for some establishments, others
showed no effects or negative effects due to displacement effects. Displacement effects 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 effect of military bases is discussed. In theory, military bases, like
civilian authorities, can stimulate economic activity in a region via the influx 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-
fication 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 affect structurally weak regions compared to
government agencies. A major difference 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 effects are expected for military bases.

Reliable evidence of the effect 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 specific characteristics and are therefore only
comparable with other regions to a limited extent. In the ideal case from a scientific 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 influence 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 Office for Rural Development (ALE) Upper Palatinate in Tirschenreuth,

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

- the branch office of the Federal Office of Economics and Export Control (BAFA) in WeilBwasser, and
- the Federal Environment Agency (UBA) in Dessau-Rof3lau.

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 effects 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 findings 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 effects of an establish-
ment of authorities in this context.

Nevertheless, these qualitative findings can provide a starting point for further research. In addition to possible
regional economic effects, the semi-structured interviews also look at the internal view of the government
authority, for example the efficiency 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 different 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 effect 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 effect 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 effect for the region. According
to the regional business representative, the establishment has also had a positive effect 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 defined framework conditions offer advantages compared to the imple-
mentation in the case of ALE Upper Palatinate: The relocation of employees to Mihldorf 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. Staff 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
lead to efficiency losses. In addition, the relocation decision to Miihldorf 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 Miihldorf was necessary, since Miihldorf, with its proximity to the conurbation of



Munich, was already showing growth tendencies. The extent to which regional economic stimulus effects 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 office in Weillwasser was established in March 2020. The majority of the BAFA employees in-
terviewed were satisfied 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 office and the familiarization with the government authority were described as
positive. However, the particularly fast pace of setting up the government authority led to inefficiencies, in
part because not all positions could be filled immediately. Some respondents reported that the agency had
not yet been able to fully perform the tasks assigned to it in its first year. In addition, it is sometimes difficult to
find 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 diversification of the regional economic structure.
BAFA'’s location in WeiBwasser would only lead to isolated influxes, but it is expected to have a stimulating
effect on local demand. To what extent this is sufficient to sustainably strengthen the regional economy and
employment as well as to counteract the declining population figures 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 final 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 differs greatly between the interviewees. The problem of recruiting
personnel at the Dessau-Rof3lau site was pointed out negatively. Since UBA employs predominantly highly
qualified specialists, it is only possible to recruit to a limited extent from the local resident population. For
potential employees, Dess